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GIAN PIETRO FONTANA RAVA
Introduzione

L'autonomia della Banca Centrale & prerogativa di primaria
importanza. In effetti, se si vuole arrivare alla moneta unica, &
chiaro che I'autonomia delle Banche Centrali europee rappresenta
uno degli elementi focali, fondamentali per poter arrivare al tra-
guardo. Tale obiettivo ¢ stato tracciato in modo molto analitico ¢
chiaro dal Trattato di Maastricht. Le polemiche che oggi si inne-
scano sul fatto che si debba 0 meno seguire tale orientamento, mi
sembrano andare contro la realta, costituita dal fatto che il
Trattato di Maastricht rappresenta un impegno liberamente ¢
pubblicamente assunto.

Ci sono paesi, come la Germania, dove 'autonomia della
Banca Centrale ¢ sempre stata un perno dell’ordinamento costitu-
zionale. Per questi paesi, l'autonomia del Sistema Europeo di
Banche Centrali non costituisce un problema, inserendosi con
continuita nell’esperienza storica. Ma ¢i sono anche paesi, che
non avendo nella propria tradizione 'autonomia della Banca
Centrale, debbono realizzare un profondo cambiamento. Esem-
pio in tal senso ¢ la Francia, che ha recentemente cambiato la
propria legislazione, per adattarla al dettato del Trattato di
Maastricht. Anche in Italia, le modificazioni necessarie sono
certamente possibili; poiché cio si realizzi, occorre una visione
politica coerente con gli impegni assunti a livello europeo.

Alcuni sostengono che I'ltalia rischia di essere espulsa dalla
Comunita Europea, o di essere relegata «in serie B» da alcuni stati
membri della Comunita. Non credo a queste trame. Credo
piuttosto che il ragionamento debba essere rovesciato. E I'Ttalia
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stessa che, non osservando i criteri di convergenza, potrebbe
autoescludersi dalla Comunita Europea.

Maastricht ¢ il processo di unione monetaria, che sono stati
chiaramente definiti, debbono rappresentare l'obiettivo che puo
essere raggiunto grazie ad un impegno improrogabile ¢ costante,
che consenta di adottare le misure necessarie per avvicinare
I'ltalia ai paesi curopei pii avanzati.

Il convegno organizzato dall’AUSE in collaborazione con la
rappresentanza a Milano della Commissione europea il 13 dicem-
bre 1994, i cui atti sono raccolti nel presente volume, ha certa-
mente dato un contributo di idee e di iniziativa politico-econo-
mica, in questa direzione.



DARIO VELO

La riforma della Banque de France
e le prospettive di riforma della Banca d'Italia

1. La seconda tappa dell'Unione Monetaria

Il primo gennaio 1994 ¢ iniziata la seconda fase dell'Unione
Monetaria, che si concludera nel 1997 o al piu tardi nel 1999.
Elementi qualificanti di tale fase saranno le riforme degli statuti
delle Banche Centrali nazionali, al fine di adeguarli al dettato del
Trattato di Maastricht.

La Francia ha gia provveduto a tale riforma, nel 1993, al-
l'indomani della ratifica definitiva del Trattato. Il Governo ita-
liano & intervenuto per aumentare 'autonomia della Banca d'Tralia
rispetto alle esigenze di tesoreria del Tesoro; in Parlamento ini-
ziative sono state assunte perché la riforma della Banca d'ltalia,
richiesta dal Trattato di Maastricht, sia al tempo stesso occasione
per articolare in modo piu federale la struttura costituzionale del
nostro paese.

In questo quadro, per valutare l'esperienza francese ¢ per
orientare il pensiero sulle prospettive aperte per il nostro pacse,
¢ opportuno prendere in considerazione alcuni punti, che pos-
sono contribuire a fare chiarezza sulle alternative possibili e
quindi sulle implicazioni delle scelte a livello di riforma dello
statuto della Banca d’Italia. I punti da prendere in considerazione
sono, in via prioritaria, almeno tre:

— i caratteri differenziali dell'Unione Monetaria rispetto al-

I'esperienza dello SME;



— il problema dell'autonomia della Banca Centrale nel quadro
dell’'Unione Monetaria;

— la portata costituzionale della riforma degli statuti delle Ban-
che Centrali europee.

2. Lo sviluppo dell’integrazione monetaria europea

Non pub esistere un processo di integrazione economica in
assenza di stabilita monetaria. La stabilita monetaria & apparsa la
condizione base sine-qua-non per poter avviare il processo di
integrazione europea. In effetti, se ripercorriamo la storia dell’in-
tegrazione curopea, alle sue origini troviamo 'Unione Monetaria
curopea, che ha consentito di raggiungere la convertibilita delle
monete ¢ di stabilizzarne il cambio. Ogniqualvolta I'Europa ha
fatto un balzo in avanti, iniziando una nuova tappa del processo
di integrazione, il problema monetario ¢ emerso in tutta la sua
importanza ¢ ha richiesto risposte sempre piu efficaci. In questo
modo l'integrazione monetaria ha accompagnato 'integrazione
economica, procedendo (o non procedendo, in determinate fasi)
in parallelo.

Il cammino percorso dall’integrazione monetaria puod essere
suddiviso, schematicamente, in quattro fasi:

a) Prima fase, 1950-1968: I'integrazione monetaria sorretta
dall’esterno. Questa fase corrisponde al periodo che va dall’inizio
del processo fino al completamento dell’'unione doganale. Le
monete curopee hanno raggiunto la convertibilita e poi mantenu-
to cambi praticamente fissi fra di esse per quasi un ventennio,
ancorandosi al dollaro e grazie alla stabilita di quest’ultimo. Sono
gli anni del dollar exchange standard, fondato a Bretton Woods
e presentato al mondo — in modo pi neutrale — come gold
exchange standard. La stabilita dell'ordine monetario internazio-
nale fondato sul dollaro, in via generale ha consentito una cre-
scente integrazione economico-commerciale a livello mondiale, in
modo specifico ha sorretto 'integrazione europea.
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La stabilita fra le monete ¢ stata tanto solida ¢ tanto prolun-
gata, da illudere gli europei di aver raggiunto I'unione monetaria
come semplice sotto-prodotto dell’integrazione doganale. Questa
illusione doveva venire meno nel 1968, quando la debolezza del
dollaro fa esplodere il disordine monetario in Europa.

b) Seconda fase, 1968-1979; il crollo del vecchio ordine, la
mancata nascita di un’alternativa europea. Il successo prorom-
pente del Mercato Comune, con uno sviluppo ininterrotto durato
per quasi un ventennio, ha minato la supremazia economica degli
Stati Uniti e con essa il dollaro. In questo modo I'Europa ha
minato in modo irreversibile I'ordine monetario fondato sul
dollaro, ¢ nel 1968 si & trovata cosi nella condizione di dover
fondare un autonomo sistema monetario europeo.

L'unione monetaria richiedeva perd strumenti istituzionali di
cui I’Europa non disponeva; in questo modo la CEE, messo in
crist il vecchio ordine, non é stata poi in grado di costruirne uno
alternativo. L'esito finale della messa in crisi del dollaro, a cui
erano ancorate le singole monete europee, ¢ stato di innescare il
disordine monetario all'interno della stessa Comunita Europea.

Pochi dati illustrano la dimensione dei fenomeni. Nel 1944,
I'anno in cui Bretton Woods vede la nascita, gli Stati Uniti rappre-
sentano oltre il 50% del PIL mondiale, concentrano la quasi
totalita delle riserve auree mondiali, costituiscono I'unico sistema
industriale moderno e funzionante a pieno ritmo e 'unico sistema
politico democratico ¢ stabile; dal punto di vista politico, sono i
vincitori del secondo conflitto mondiale.

In questa situazione puo nascere il dollar exchange standard
e gli Stati Uniti risultano in grado di orientare |'economia ¢ le
monete di tutti i paesi occidentali. Nel 1968, I'anno in cui I'Eu-
ropa completa 'unione doganale a livello industriale e agricolo,
gli Stati Uniti rappresentano poco piu del 20% del PIL mondiale,
le riserve auree si sono spostate nei forzieri delle Banche Centrali
europee, il sistema industriale europeo ha recuperato il grande
ritardo nei confronti degli Stati Uniti, il Giappone si affaccia sulla
scena mondiale, 1 sistemi politici europei e giapponese e piu in
generale di tutti 1 paesi occidentali si sono stabilizzati e consoli-
dati. In questa situazione la supremazia economico-monetaria sta-
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tunitense si incrina, emerge |'esigenza di una equal-partnership fra le
due sponde dell’Atlantico, come preconizzato da John Kennedy.

L’Europa, per dare una risposta autonoma al disordine mone-
tario lancia una serie di tentativi di unione monetaria, dal piano
Werner in poi; tali tentativi, per un decennio intero, falliscono,
con gli esiti drammatici che tutti ricordiamo.

Tali tentativi non potevano non fallire in quanto essi non
affrontavano il punto decisivo: la creazione di nuove istituzioni in
grado di guidare il processo di unificazione monetaria.

c) Terza fase, 1979-1992: I'unione prefederale europea.
L’Europa compie nel 1979 un salto di qualita, quando finalmente
viene lanciata una strategia complessiva: pit governo europeo, piu
democrazia curopea, piu integrazione monetaria ed economica,

Lo SME e I'elezione diretta del Parlamento europeo vengono
decisi contemporaneamente, cosi come I'Atto Unico ¢ il Mercato
Unico. Una scelta economica si accompagna ad una scelta poli-
tico-istituzionale, in grado di sorreggerla. Negli anni '80 il pro-
cesso di integrazione ha potuto cosi svilupparsi in modo relati-
vamente equilibrato. Una moneta non pud esistere senza governo,
un processo di unificazione monetaria non puo svilupparsi senza
un processo costituente graduale. La terza fase puo essere definita
prefederale, in quanto & caratterizzata da un graduale avanza-
mento, in parallelo, dell’'integrazione monectaria ¢ del rafforza-
mento istituzionale.

Va detto che il processo é stato agevolato da una relativa stabilita
monetaria a livello internazionale, peraltro essa stessa sorretta dalla
crescente stabilita delle valute all'interno dell’Europa.

Questa fase si presenta come un periodo di transizione. E
come tutte le transizioni, la sua efficacia é andata logorandosi con
I'avvicinarsi della scadenza. 1l successo dello SME ha modificato
i rapporti monetari tra Stati Uniti ed Europa, assegnando a que-
st’'ultima crescenti responsabilita internazionali. L'Ecu ¢ stato
chiamato a svolgere un ruolo a cui non era ancora pronto, perché
non ancora sorretto da una Banca Centrale europea. 1l successo
dello SME ha rafforzato tutte le monete europee, prima fra rutte
il marco; cid a propria volta ha alimentato tensioni fra le monete
rimaste sovrane, se¢ pur legate dagli accordi monetari europei.
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Quando, nella seconda meta del '92, il dollaro ¢ entrato in urto con
lo SME, quest’ultimo si é incrinato, per poi entrare in grave crisi.

d) Quarta fase, 1993-1999: I'Unione Monetaria. A Maastricht
¢ lanciato I'ambizioso progetto del completamento dell’'unione
monetaria ¢ dell'unione curopea. Se questo ¢ l'obiettivo di fondo,
occorre peraltro valutare con precisione le scelte specifiche con-
tenute nel trattato in campo economico. A tal fine, alcuni punti
hanno particolare importanza, in primo luogo 'autonomia della
Banca Centrale Europea, la sua articolazione federale, il federali-
smo fiscale come base economica per concretizzare il principio di
sussidiarieta.

Questa ricostruzione schematica del processo di integrazione
monetaria sottolinea pertanto:

a) la dimensione contemporaneamente europea ¢ mondiale dei
fenomeni monetari;

b) la dimensione contemporaneamente economica € costituzio-
nale del problema della moneta.

La crisi del 1968 ha imposto all'Europa di avwviare un processo
orientato alla costruzione di una sovranita monetaria europea; in
questo modo ¢ emerso un problema costituzionale, |'Unione Moneta-
ria. Al tempo stesso ha comindiato a delinearsi la necessita di ricon-
siderare le regole stesse di funzionamento su cui si poggiava il FML

Occorre peraltro sottolineare la portata limitata delle trasfor-
mazioni possibili/necessarie negli anni '70. La divisione del
mondo in due blocchi contrapposti di per sé valeva a rendere
senza alternativa la supremazia statunitense in campo occidentale.
La crisi iniziata nel 1968 ha incrinato il vecchio ordine monetario,
ma non ha posto in crisi le condizioni su cui si fondava. Le
ambizioni europee si sono trovate di fronte a questa situazione di
fatto, che poneva un tetto alle richieste di equal partnership, in
campo monetario cosi come in qualsiasi altro settore delle rela-
zioni internazionali.

La situazione ha subito una nuova profonda evoluzione solo
nel 1989, in coincidenza della caduta del muro di Berlino.

Si sono delineate in tal modo le condizioni nuove entro cui si
¢ collocato il Trattato di Maastricht, con il progetto di Banca
Centrale Europea.
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E soltanto nella nuova fase, oggi in pieno svolgimento, che
sono destinate a giungere a maturazione scelte costituzionali, a
livello europeo, per gestire il problema monetario in modo coe-
rente con il nuovo quadro internazionale.

La dimensione costituzionale raggiunta dai problemi econo-
mici riguarda tutti i livelli. Correlato dell'Unione Monetaria euro-
pea & il federalismo fiscale interno. In discussione é la ripartizione
della sovranita economica a tutti i livelli, da quello locale a quello
curopeo. | rapporti fra Stati Uniti ed Europa richiedono di essere
ridefiniti, sulla base di accordi che essi pure hanno portata co-
stituzionale.

Altrettanto vale, pit in generale, per le trasformazioni ne-
cessarie a livello mondiale, ove il FMI, in prospettiva, puoé com-
piere progressi verso la trasformazione in un sistema federale di
riserva mondiale.

E difficile ipotizzare che queste trasformazioni possano rea-
lizzarsi secondo un piano organico, che regoli le trasformazioni
riducendo gli attriti. E piti realistico ipotizzare un processo di-
scontinuo, accompagnato da tensioni che per approssimazioni
successive e con un processo di sviluppo non sempre progressivo
ricerchi nuovi equilibri fra le soluzioni costituzionali emergenti ai
vari livelli ¢ nelle varie arce.

3. Le riforme istituzionali necessarte per limitare l'tnstabilita nel
periodo di transizione verso I'Unione Monetaria (1994-1997)

Le crisi valutarie europee del 1992-1993 possono essere ri-
condotte ad una serie di fenomeni di natura congiunturale. Cio
che ha piu rilevanza, & il fatto che esse hanno avuto anche cause
strutturali, destinate prevedibilmente a generare ulteriori crisi mo-
netarie nel futuro, fino al completamento della terza fase del-
I'Unione Monetaria. Il problema che emerge ¢ pertanto costituito
dalla necessita di individuare le misure necessarie, in primo luogo
sul piano istituzionale, per limitare |'instabilita monetaria nel pe-
riodo di transizione costituito dalla seconda fase dell’'Unione
Monetaria.
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Alla base di questa recente crisi valutaria puo essere collocata
la difficolta — al limite della impossibilita — di conciliare la
presenza concomitante di quattro condizioni:

1) completa mobilita dei capitali;

2) piena liberta degli scambi commerciali di beni e servizi;

3) tassi di cambio fissi 0 comunque oscillanti entro margini ri-
stretti predefiniti;

4) autonomia nazionale nella conduzione delle politiche monetarie.

Questi quattro elementi formano, secondo la terminologia
proposta da Padoa Schioppa, un “quartetto incoerente”.

La teoria economica ¢ I'esperienza dei mercati hanno ripe-
tutamente dimostrato che essi non possono coesistere in condi-
zioni di stabilita; almeno uno di essi deve essere abbandonato per
consentire ai restanti tre di raggiungere una situazione di equili-
brio complessivo.

Nella seconda fase dell'Unione Monetaria, I'Europa, secondo
le indicazioni del Trattato di Maastricht, dovra far coesistere gli
elementi del “quartetto incoerente”. L'arco di tempo previsto dal
Trattato per questa fase & iniziato il 1° gennaio 1994 e durera 3
o 5 anni al piu tardi. Tale sostenibilita, che gia puo essere messa
in dubbio sulla base delle considerazioni sopra ricordate, risulta
ancora piu incerta ove si consideri la lunga durata del periodo
transitorio.

E evidente che maggiore & I'arco di tempo in cui si tenta di
conciliare gli elementi del “quartetto incoerente” maggiore ¢ la
probabilita del verificarsi di eventi sfavorevoli in grado di de-
stabilizzare il sistema. Conseguentemente, anche I'obiettivo della
moneta unica diventa meno credibile per il mercato, per cui le
aspettative degli operatori possono piu facilmente divergere dal-
I'obiettivo rendendo pit arduo il suo raggiungimento.

Di fronte a questa situazione, le alternative sembrano essere
sostanzialmente due. Da un lato ritornare ad un sistema caratte-
rizzato da frequenti riallineamenti valutari, abbandonando la
funzione disciplinatrice che gli impegni di cambio avevano svolto
in Europa, ampliando lo spazio a disposizione per i movimenti di
capitali a carattere speculativo e destabilizzante a danno delle
monete deboli, creando le condizioni per il ritorno a politiche di
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svalutazione competitiva: questa alternativa determinerebbe a
breve termine la disgregazione del Mercato Unico, che richiede
stabilita valutaria e libera circolazione dei capitali.

L’alternativa a questo processo, le cui conseguenze distruttive
per il processo di integrazione europea potrebbero essere gravi
oltre il prevedibile, sembra essere quella di anticipare, rispetto a
quanto previsto dal Trattato di Maastricht, alcuni contenuti della
terza fase dell'Unione Monetaria. In questa direzione ¢ possibile
concepire I'adozione di iniziative d'avanguardia da parte dei paesi
che abbiano fondamentali migliori delle medie europee, che si
proporrebbero cosi come il nucleo di partenza della terza fase
dell'Unione Monetaria.

In questa seconda prospettiva & importante che passi concreti
vengano prontamente intrapresi al fine di ridare credibilita al
processo e per preparare il passaggio a fasi successive: emerge
'importanza dell'approvazione, da parte di turti gli stati membri
per i quali esista un problema di adeguamento, delle riforme
statutarie delle Banche Centrali nazionali necessarie per allineare
gli statuti stessi al dettato del Trattato di Maastricht. Si ritrova in
tal modo I'importanza degli aspetti istituzionali dell'Unione Mo-
netaria e, in primo luogo, il problema della tutela istituzionale
dell’autonomia delle singole Banche Centrali europee come pre-
requisito su cui fondare I'autonomia del Sistema Europeo di

Banche Centrali.

4. L'autonomia della Banca Centrale

1l Trattato di Maastricht contiene una chiara presa di posizio-
ne a favore del principio d’autonomia delle Banche Centrali eu-
ropee. L'articolo 107 del Trattato prevede infatti 'autonomia sia
della futura Banca Centrale Europea, sia delle Banche Centrali
nazionali statuendo che: “Nell'esercizio dei poteri ¢ nell'assolvi-
mento dei compiti ¢ dei doveri loro attribuiti dal presente Trat-
tato e dallo statuto del SEBC, né la BCE né una Banca Centrale
nazionale né un membro dei rispettivi organi decisionali possono
sollecitare o accettare istruzioni dalle istituzioni o dagli organi
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comunitari, dai Governi degli stati membri né da qualsiasi altro
organismo”. Gli articoli 108 e 109 E par. 5 impongono agli stati
membri di adeguare la propria legislazione nazionale al fine di
garantire 'effettiva autonomia della Banca Centrale entro e non
oltre la data di costituzione del SEBC, ovvero entro l'inizio della
terza fase avviando quindi tale processo al piu tardi nel corso
della seconda fase.

In questa prospettiva di progressiva realizzazione dell’auto-
nomia delle Banche Centrali si inseriscono anche le indicazioni
dell'articolo 104 del Trattato. Questo sancisce il divieto alla
concessione di scoperti di conto e di qualsiasi altra facilitazione
creditizia da parte delle Banche Centrali aderenti al SEBC a isti-
tuzioni ed organi della Comunita, alle amministrazioni statali, agli
enti regionali, locali o altri enti pubblici, ad altri organismi di
diritto pubblico o a imprese pubbliche degli stati membri. Nello
stesso articolo ¢ fatto altresi divieto di effettuare acquisti diretti di
titoli di debito emessi dalle sopraelencate istituzioni pubbliche.

La scelta dell’autonomia del sistema delle Banche Centrali si
giustifica alla luce di differenti considerazioni. Da un lato esiste
oramai una vasta letteratura sul tema dell'indipendenza delle
Banche Centrali che concorda sugli effetti positivi che un elevato
grado di indipendenza svolge sul livello d’inflazione all’interno di
un sistema economico. D'altro lato un’ulteriore importante giu-
stificazione si rinviene nella prospettiva dellattribuzione al livello
europeo del potere di gestione della politica monetaria. Fintanto
che la politica fiscale rimarra confinata al livello nazionale sara
preciso interesse delle autorita inferiori di governo, ovvero nel
caso europeo delle autorita nazionali e locali, che il potere di
gestione della moneta non sia sfruttato dall’autorita centrale al
fine di drenare discrezionalmente risorse ricorrendo all'emissione
di moneta fiduciaria ¢ deprezzando il valore di quest’ultima.
Questa considerazione spiega perché nei paesi a struttura federale
(Repubblica Federale Tedesca, USA) la Banca Centrale goda di
un elevato grado d'autonomia.

Le soluzioni istituzionali verso cui I'Europa si & ormai chia-
ramente orientata implicano opzioni precise per quanto riguarda
il governo dell'economia curopea, il ruolo delle regioni, I'articola-

17



zione interna della Comunita e i rapporti di quest’ultima con le
altre aree monetarie esterne.

A livello europeo ci si & orientati contro I'utilizzazione della
politica monetaria come strumento per influenzare I'economia,
perché questa soluzione equivarrebbe ad una scelta centralizza-
trice ¢ ad un’opzione per i cambi flessibili nelle relazioni inter-
nazionali. Ci si & orientati invece a favore dell'uso della politica
fiscale, per sostenere una evoluzione di tipo federale nei rapporti
tra ordinamento europeo, stati membri ¢ regioni; questa scelta
agevolera il mantenimento di cambi stabili, almeno con le prin-
cipali monete extra-europee (il dollaro, nell'immediato), se i paesi
emittenti accetteranno un rapporto di cooperazione monetaria in
questa direzione.

In effetti, I'autonomia delle autorita locali pud essere sorretta
solamente da un potere autonomo di imposizione fiscale; ma tale
autonomia & destinata ad essere vanificata ove I'autorita centrale
abbia la facolta di drenare discrezionalmente risorse (ridistri-
buirle) senza ricorrere a provvedimenti legislativi, ma ricorrendo
all'emissione di moneta fiduciaria. Una politica monetaria “orto-
dossa” & condizione favorevole (anche se non sufficiente) a ga-
rantire lo stabilimento di cambi stabili fra Europa ¢ resto del
mondo; ¢ viceversa, cambi stabili costituiscono un vincolo allo
svolgimento a livello nazionale, o federale in caso di federazioni,
di politiche monetarie inflazionistiche centralizzatrici. La scelta in
discussione ha dunque sia un aspetto europeo, sia un aspetto
internazionale. L’evoluzione effettiva che registreremo in Europa
nei prossimi anni dipendera dai rapporti di potere che si afferme-
ranno a livello europeo con il progresso del processo di integra-
zione, ¢ a livello internazionale con la comparsa di un nuovo polo
autonomo costituito dall’'Unione Europea. Il fatto che ci si sia
orientati verso una data soluzione, certamente influenzera i rap-
porti di poteri intracuropei ¢, se pure in minore misura, inter-
nazionali. Il condizionamento & reciproco.
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5. La legge di riforma della Banca Centrale francese

La recente riforma della Banca Centrale francese si inserisce
in questo contesto europeo. La riforma dell'Istituto d’emissione &
stata attuata, non solo in ottemperanza alle indicazioni del Trartato
sull'Unione Europea, ma anche a coronamento di un piu vasto
progetto di riforma delle istituzioni e dei mercati creditizi, monetari
e finanziari francesi che & stato realizzato nel corso degli anni '80.

Secondo un diffuso schema interpretativo, possiamo afferma-
re che in Francia si ¢ assistito ad un progressivo spostamento delle
strutture istituzionali da un assetto orientato al Tesoro ad un
assetto orientato alla Banca Centrale.

L’assetto orientato al Tesoro & caratterizzato dalla possibilita
da parte di quest’ultimo di ricorrere discrezionalmente al finan-
ziamento monetario del proprio disavanzo e dalla possibilita da
parte della Banca Centrale di ricorrere all'imposizione di vincoli
amministrativi al sistema del credito. L’assetto orientato alla
Banca Centrale & invece caratterizzato dall’autonomia dell'Istituto
d'emissione nella definizione della politica monetaria e dal ricorso
a strumenti indiretti per il controllo del credito.

Storicamente la Banque de France ha sempre mostrato un
elevato grado di subordinazione al Tesoro.

Nel 1936, al fine di permettere un migliore controllo da parte
dei poteri pubblici sull’azione dell’Istituto, lo status giuridico di
diritto privato, che fino ad allora aveva caratterizzato l'istituzione,
venne abolito. La legge del 1936 ¢ solo un preludio della seguente
nazionalizzazione dell'Istituto, nel 1945; con essa viene ulterior-
mente rafforzata la subordinazione della Banca Centrale al Tesoro
ed il capitale della Banca viene trasferito allo stato. Con questa
legge viene altresi prevista una modifica dello statuto dell’istitu-
zione, che sara effettuata solo nel 1973 con la legge n. 73-7.

Lo statuto della Banque de France del 1973 riafferma la di-
pendenza dell'Istituto dalle autorita governative nell’ambito del-
I'elaborazione della politica monetaria sancendo, tra i compiti
della Banca, in primo luogo quello di:

a) regolare i rapporti tra franco ¢ le valute estere e gestire le
riserve auree ¢ valutarie in rappresentanza dello stato e all’in-
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terno delle direttive generali tracciate dal ministro dell’Econo-

mia e delle Finanze (art. 3);

b) contribuire alla preparazione e partecipare alla messa in opera
della politica monetaria sancita dal Governo (art. 4).
Sarebbe limitativo far discendere dalle sole norme statutarie

la conclusione di una totale mancanza d’autonomia della Banque

de France, dipendendo questa anche da altre, numerose, variabili.

D’altro lato ¢ innegabile che tali disposizioni costituivano un

vincolo all'autonomia dell'Istituto d'emissione.

Il grado di subordinazione della Banca Centrale alle pressioni
delle autorita politiche discendeva inoltre, nel caso francese,
dall'imponente peso che le stesse autorita politiche hanno svolto
nella politica del credito sia ponendo vincoli diretti alla crescita
quantitativa del credito (encadrement du crédit) sia tramite la
formazione ¢ il controllo dei cosiddetti “circuiti privilegiati” con
cui lo stato erogava credito agevolato in settori ritenuti di rilevan-
za nazionale. Il peso del credito agevolato risultava ancora agli
inizi degli anni '80 superiore al 50% sul totale credito erogato
all’economia; conseguentemente, per I'Istituto Centrale risultava
difficile effettuare un efficace controllo della massa monetaria,
stante il fatto che circa la meta del circuito creditizio era al di
fuori del controllo della istituzione stessa. Tutte le istituzioni fi-
nanziaric a statuto speciale — quali ad esempio le banche ap-
partenenti al circuito mutualista (Banche Popolari, Casse di Ri-
sparmio, Crédit Mutuel, Crédit Agricole) o le istituzioni finan-
ziarie non bancarie (quali il Crédit National) — erano, fino alla
promulgazione della legge bancaria del 1984, rimaste sotto il con-
trollo del Tesoro.

Questa situazione ha iniziato a modificarsi con il passaggio
delle modalita di controllo del credito dai controlli diretti sui
volumi ai controlli effettuati sui tassi.

Il profondo e vasto processo di modernizzazione del mercato
finanziario e bancario sviluppatosi in Francia negli anni '80 ha a
propria volta imposto un parallelo processo di adeguamento a
livello pubblico, anche per quanto concerne I'autonomia opera-
tiva della Banca Centrale francese. Quanto piu il sistema ha affi-
dato la gestione monetaria a breve termine alle variazioni dei tassi
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d’interesse, tanto pil esso ha dovuto lasciare un ruolo maggiore

al soggetto che opera in posizione centrale nei mercati finanziari,

cio¢ alla Banca di Francia.

A tale proposito nel “Libro bianco sulla riforma del finan-
ziamento dell'economia” a cura del Ministero dell’Economia fran-
cese del 1986, vengono individuate tre condizioni indispensabili
da realizzare affinché I'auspicato passaggio a nuove modalita di
gestione della politica monetaria si possa verificare. Le condizioni
ricordate sono:

— il superamento della segmentazione del mercato dei capitali con
la conseguente creazione di un mercato dei capitali unificato tale
per cui gli effetti dell'azione della Banca Centrale potessero
diffondersi ed essere percepiti in tutto il mercato;

— la riduzione del credito agevolato al fine di non ridurre I'im-
patto delle manovre della Banca Centrale;

— il superamento della forte disomogeneita delle istituzioni ¢ la
loro sottomissione a regole ¢ modalita di controllo comuni.
Nel corso degli anni '80 le riforme attuate dalle autorita di

politica economica sono state volte a soddisfare tali esigenze. In
particolare la legge bancaria del 24 gennaio 1984 ha ampliato il
numero di istituzioni finanziaric sottoposte al controllo della
Banque de France che sono passate da 800 a circa 2200, realiz-
zando in questo modo il principio dell’'uniformita dei controlli
relativamente alle diverse categorie di enti creditizi, indipendente-
mente dalla loro forma giuridica e dalla loro specializzazione
funzionale. La legge, relativamente al sistema finanziario, ha este-
so l'area di influenza dei poteri di supervisione del governatore
attribuendo a quest'ultimo (art. 52) la responsabilita del suo
corretto funzionamento.,

In questo quadro il ruolo della Banca Centrale nella vigilanza
e nella salvaguardia del sistema finanziario & risultato accresciuto.
In base alla legge bancaria del 1984 infatti, al governatore della
Banque de France spetta la presidenza di due importanti orga-
nismi di vigilanza bancari: il Comité des Etablissements de Crédit
e la Commission Bancaire. Al primo spetta il compito di controllo
sull'accesso all'attivita bancaria e sui cambiamenti delle strutture
proprietarie ¢ del tipo d’attiviti, al secondo & invece affidata la
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sorveglianza sul sistema creditizio. Ad un rappresentante della
Banque de France spetta inoltre la vicepresidenza del Comité de
Régolamentation Bancaire, presieduto dal ministro dell’Econo-
mia, ovvero 'organismo responsabile per la regolamentazione di
carattere generale.

La regolamentazione bancaria rimane quindi sotto il diretto
controllo del ministro dell’Economia. Tale ruolo sara riaffermato
anche con la legge di riforma della Banca Centrale.

La ratifica del Trattato di Maastricht ha imposto un ulteriore
intervento legislativo, per sancire la piena autonomia della Banca
di Francia.

Con la nuova legge adottata dall’Assemblea nazionale fran-
cese viene specificato 'obiettivo principale della Banque de
France alla quale — come detta il primo articolo della legge —
spetta ora il compito di definire ¢ realizzare la politica monetaria
al fine di assicurare I'obiettivo della stabilita dei prezzi.

La differenza rispetto a quanto sancito dal precedente statuto
& radicale: 1'obiettivo dell'Istituto Centrale non & pit quello di
partecipare e di contribuire alla formulazione della politica mo-
netaria stabilita dal Governo bensi quello di elaborarla essa stessa
in piena indipendenza ed autonomia dal potere politico.

A tale proposito un nuovo organismo viene istituito all'in-
terno della struttura: il Consiglio della politica monetaria (Conses/
de la politique monétaire), cui compete di gestire e condurre au-
tonomamente la politica monetaria. Al Consiglio spetta quindi il
compito di definire le modalita operative della Banca nella realiz-
zazione della politica monetaria, ivi compresi i tassi ¢ le percen-
tuali relative ai coefficienti di riserva obbligatoria.

Al fine di rafforzare I'indipendenza ¢ I'autonomia dell’Istituto
d’emissione il secondo comma del primo articolo stabilisce che
nessun membro del Consiglio monetario possa sollecitare od
accettare istruzioni dal Governo o da qualsivoglia altra autorita.
Anche la composizione del Comitato ¢ le modalita di elezione dei
suoi componenti sono state definite al fine di garantire l'auto-
nomia del Consiglio. Il Consiglio & composto di 9 membri tra cui
il governatore della Banca Centrale ¢ i due vice-governatori. 1l
governatore ¢ i due vice-governatori rimangono, come nel prece-

22



dente statuto, nominati dal Consiglio dei ministri; la durata del
loro mandato non & pitt indeterminata ¢ revocabile ma ha ora una
durata di 6 anni ed ¢, salvo incapacita o colpa grave, irrevocabile.

Gli altri sei membri sono nominati dal Consiglio dei ministri
per una durata di nove anni nell'ambito di una lista di nominativi
pari ad almeno il triplo dei membri da designare proposta dal
Presidente del Senato, dal Presidente dell’Assemblea nazionale e
da quello del Comitato economico e sociale.

L'attribuzione esclusiva delle competenze in materia di poli-
tica monetaria alla Banque de France ha portato alla soppressione
dei poteri consultivi in materia che erano del Conseil National du
Crédit. La riforma dello statuto della Banca ha inoltre costituito
I'occasione per listituzione formale presso la Commission Ban-
caire di un segretario generale con il compito di realizzare i
controlli sul posto presso le istituzioni finanziarie; a tale segre-
tariato la Banque de France mette a disposizione, nell’'ambito di
una convenzione stipulata tra le due istituzioni, i mezzi e le
persone necessarie allo svolgimento delle proprie funzioni.

6. La riforma della Banca d'ltalia

L'Ttalia puo cogliere I'occasione del Trattato di Maastricht
per riformare lo statuto della propria Banca Centrale, anche al di
la di quanto imposto dal Trattato stesso. L'esempio francese, sopra
sintetizzato, costituisce un punto di riferimento per la riforma dello
statuto della nostra Banca Centrale, ma non I'unico modello pos-
sibile. Le Banche Centrali di Olanda ¢ Germania, gia hanno
statuti coerenti con il Trattato di Maastricht, ma con caratteristi-
che diverse. Un punto di differenza emerge in particolare: il ruolo
delle regioni negli organismi direttivi dell’Istituto di emissione ¢ il
loro contributo alla difesa dell’autonomia di quest'ultimo.

L’analisi del nuovo statuto della Banque de France mette in
evidenza che, per I'essenziale, il legislatore francese ha compiuto
due scelte:

— ha recepito totalmente 'impostazione contenuta nel Trattato

di Maastricht;
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— per rafforzare 'autonomia della Banca Centrale francese, ha
costituito un organismo nuovo, il “Conseil de politique mone-
taire” che definira le misure di politica monetaria interna.
Tale Consiglio avra picna autonomia, in modo corrispondente
agli organi della futura Banca Centrale Europea.

Nel caso tedesco, invece, I'autonomia della Bundesbank é
accresciuta nella dialettica fra linder e potere centrale.

La Bundesbank ha tre organi amministrativi: il Consiglio cen-
trale, il Direttorio ¢ il Consiglio di amministrazione delle Banche
Centrali regionali. Il Consiglio centrale & composto dal presidente
e dal vicepresidente della Banca, dai membri del Direttorio e dai
presidenti delle Banche Centrali regionali. Il Direttorio & compo-
sto dal presidente e dal vicepresidente della Banca ¢ da 8 membri,
nominati dal Presidente della Repubblica su designazione del
Governo. I presidenti delle Banche Centrali regionali sono nomi-
nati dal Presidente della Repubblica su designazione del Bunde-
srat, che & vincolato alle proposte delle autorita dei linder.

La riforma della Banca d'Italia puo limitarsi, al fine di rispet-
tare il dettato del Trattato di Maastricht, al divieto del finanzia-
mento diretto monetario da parte di Bankitalia del Tesoro e di
qualsiasi ente pubblico. Oppure pud fare propria l'esperienza
francese, introducendo nel nostro sistema un “Consiglio per la
politica monetaria® nel cui ambito potrebbero sedere — rifa-
cendosi all’esempio tedesco — alcuni rappresentanti designati
dalle regioni.

Queste ultime osservazioni ambiscono a porre un problema,
che necessita certamente di un pit attento studio.

Una cosa & certa: I'esperienza francese dimostra che il rece-
pimento del Trattato di Maastricht pud costituire per i sistemi
nazionali I'occasione per riforme innovative, per calare lo spirito
europeo in realta nazionali destinate a rimanere per lungo tempo
differenziate e percio bisognose di soluzioni “ad hoc”, proprio al
fine di orientarsi verso uno sbocco comune.
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SILVIO BERETTA

Lautonomia della Banca Centrale:
riflessioni in prospettiva europea*

In un passo del saggio La fine del laissez-faire (sono della meta
degli anni '20 — si noti — le due conferenze su cui il saggio ¢
basato) Keynes fa un cenno al problema dell'autonomia della
Banca Centrale nel contesto britannico, quando afferma: “... il
progresso sta nello sviluppo e nel riconoscimento di enti semiau-
tonomi entro lo stato — enti il cui criterio di azione entro il
proprio campo sia unicamente il bene pubblico come essi lo con-
cepiscono ... enti che nel corso ordinario degli affari siano di
massima autonomi entro le proprie prescritte limitazioni... almeno
in Inghilterra... E facile dare esempi... di autonomic scparate che
hanno raggiunto o si stanno avvicinando al modo cui alludo: le
universita, la Banca d'Inghilterra, la Port of London Authority ...™".

Anche sulla scorta di questo cosi preveggente e autorevole
riferimento, mi propongo di dedicare le considerazioni che seguo-
no proprio al tema dell’autonomia dell'Istituto di emissione: tema
permanentemente cruciale, per il nostro come per gli altri assetti
economico-istituzionali, in quanto inscindibilmente connesso con
le modalita, e quindi anche con i condizionamenti e i vincoli, e

* Una versione pilt ampia della presente relazione & apparsa in un fasci-
colo a circolazione interna curato dalla Banca d'ltalia ed & stata presentata, per
la pubblicazione sui Rendiconti del 1994, all’Istituto Lombardo-Accademia di
Scienze ¢ Lettere.

' Tradotto in J. M. Kevnes, La fine del laisser-faire e altri seritti, Bollati
Boringhieri, 1991, p. 38.
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per conseguenza con l'efficacia, che connotano I'Istituto nel-
'espletamento delle funzioni che gli sono proprie ¢ che anzi
concorrono in misura determinante all'identificazione stessa dei
suoi obiettivi.

Organizzero la mia esposizione intorno a tre nuclei principali:
il primo storico, il secondo teorico, il terzo centrato sugli assetti
istituzionali comunitari quali risultano delineati nel Trattato di
Maastricht.

Quanto all’aspetto storico, fard riferimento a un testo tuttora
di rilevante interesse quale il Rapporto presentato nel 1946 al-
I’Assemblea Costituente dalla Commissione economica presso il
Ministero per la Costituente presieduta da Giovanni Demaria, ¢
pit precisamente al IV volume di tale Rapporto, che conteneva in
due tomi i risultati dei lavori della Sottocommissione per il
Credito e I'Assicurazione. Mi si consenta, a fini di inquadramento
generale, una citazione preliminare estratta dal corpo della rela-
zione: “In cosi fatto sistema di economia regolata dall’autorita
onnipossente dello stato ¢ con la pressione continua della teso-
reria sempre a corto di mezzi — il riferimento ¢ ai periodi pre-
bellico ¢ bellico [#.4.r.] —, la funzione regolatrice dell’Istituto di
emissione, che gia non aveva pit alcuna ingerenza sul mercato dei
cambi, & stata anche menomata nel campo piu ristretto della di-
fesa del valore interno della moneta. Quando ¢é sopraggiunta la
seconda conflagrazione mondiale, nel nostro paese era gia in atto
I'inflazione della moneta fiduciaria, senza che la Banca Centrale
avesse potuto contrastarla. Con la guerra sono cresciute le di-
mensioni del fenomeno, ma in tali circostanze la Banca di emis-
sione non puo che adattarsi ... Se da questa esperienza si vuole
trarre una conclusione che possa servire di orientamento per
I'avvenire, bisogna francamente rilevare che ¢ puramente illusorio
proporsi dei fini incompatibili fra loro e pretendere poi di rea-
lizzarli. Perché incompatibili fra loro sono il fine di mantenere
stabile il valore della moneta ¢ quello di svincolare la politica
creditizia dal meccanismo regolatore dei cambi e dei prezzi in-
terni. Se alla Banca di emissione si attribuisce il compito di difen-
dere il potere d'acquisto della moneta, non si pud venir meno alla
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condizione fondamentale che il sistema bancario eroghi il credito
secondo il criterio della massima produttivita, altrimenti si com-
promette la funzione specifica della Banca Centrale. E il criterio
della massima produttivita degli impieghi ¢ rispettato solo quando
il meccanismo del mercato pud funzionare liberamente, consen-
tendo alla Banca Centrale di variare il prezzo del denaro in modo
da mantenere in equilibrio risparmi e investimenti ... Per fare
questo, I'Istituto di emissione deve essere in grado di svolgere il
suo compito con piena autonomia da interferenze di qualsiasi
genere, che possano neutralizzare o impedire 'esercizio della sua
funzione ... ¢ vano proporsi di difendere la moneta quando si
rendono inoperanti i meccanismi dai quali dipende quella difesa.
Il danno che ne deriva alla collettivita ¢ d'incalcolabile portata,
perché la instabilita del metro monetario si riflette negativamente
sulla possibilita di incrementare il flusso del reddito reale del
paese. I necessario percio che la Banca Centrale sia posta in
grado in ogni caso di adempicre alla sua funzione, che & di as-
sicurare la stabilita del valore della moneta™.

Se si prescinde, in punto di teoria, dall'individuazione del
“prezzo del denaro”™ quale variabile riequilibratrice di risparmi e
investimenti (proposizione tipicamente pre-keynesiana, a ormai
dieci anni dalla Teoria generale) Parchitettura complessiva del
ragionamento, ¢ in particolare il sistema di interrelazioni che
questo delinea, appare — pur nella sua essenzialita — di rilevante
¢ attuale spessore. Quando pero si tratta di affrontare operativa-
mente il problema delle eventuali garanzie costituzionali da eri-
gere a presidio della “piena autonomia” auspicata, quando cioé
occorre prendere posizione sul punto “Se la Carta costituzionale
debba affermare principi relativi all'ordinamento dell’Istituto di
emissione™, le opinioni si fanno assai differenziate. Anzi, a con-
clusione del capitolo dedicato all'Istituto di emissione, si afferma:
“Sull'opportunita che la Carta costituzionale affermi principi sul-

¥ MINISTERO PER LA COSTITUENTE, Rapporto della Commissione economica,
vol. IV (Credito ¢ Assicurazione), tomo I (Relazione), Istituto Poligrafico dello
Stato, 1946, pp. 59-60.

' Ibidem, p. 78.
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l'ordinamento dell'Istituto di emissione o indichi i limiti dell’in-
gerenza del Governo nella sua politica, la maggior parte delle
opinioni ¢ di avviso contrario, sostenendo che tale materia biso-
gna lasciarla alla competenza degli ordinari organi legislativi, ai
quali spetta il compito di regolarla secondo le mutevoli esigenze
storiche™.

Per altro, con riferimento all'identificazione dell’obiettivo
prioritario della Banca Centrale, la conclusione della Commis-
sione ¢ diversa e impegnativa e suona: “Sembra ... raccomandabile
che nella Carta costituzionale sia affermato il principio che I'lstituto di
emissione ha il preciso dovere di difendere il valore della moneta
e che il rispetto di tale principio sia circondato delle pit ampie
garanzie costituzionali™. Costituzionalizzare e specificare, quindi,
I'obiettivo dell'Istituto; costituzionalizzare, ma senza precisarlo, il
contesto organizzativo-istituzionale del suo perseguimento: questa
I'indicazione fornita al Costituente dalla Commissione.

A fondamento e giustificazione di tale opinione stanno le ri-
sposte fornite da sedici testimoni privilegiati (istituzioni e perso-
ne) al questionario n. 5, intitolato appunto all'Istituto di emissio-
ne, ¢ in particolare al quesito n. 11 (dei dodici previsti) che re-
citava: “Deve la Carta costituzionale precisare le linee fonda-
mentali dell’ordinamento dell'Istituto di emissione, i rapporti ed
i limiti dellingerenza del Governo nella sua politica? In caso
affermativo quali sono le linee fondamentali, quali i rapporti ed i
limiti che debbono essere precisati?™. Le risposte fornite furono
in grande maggioranza negative. Del tutto minoritario, infatti,
risulta il parere di Gavino Alivia, direttore dell’Associazione indu-
striali di Roma, per il quale “E opportuno che la Carta costituzio-
nale fissi i compiti ¢ la struttura dell'Istituto di emissione, e so-
prattutto cauteli la sua autonomia contro le eccessive e talora
dannose ingerenze del Governo™; assai sfumata la posizione di

¢ Ibidem.

Y Ibidem.

¢ MNisTERO PER LA CosTITueNTE, Rapporto della Commissione economica,
vol. IV (Credito e Assicurazione), tomo 11 (Appendice alla relazione- interro-
gator, questionar, monografie), Istituto Poligrafico dello Stato, 1946, p. 330,

7 Ibidem, p. 336.
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Giovanni Nicotra, gia direttore generale al Ministero dell’Agricol-
tura, secondo il quale “la Costituzione dovrebbe precisare che il
Governo ha 'alta direttiva e la vigilanza sull’Istituto di emissione,
senza ingerenza diretta e responsabilita nella sua gestione™; ri-
duttiva anche la risposta del direttore generale della Banca Picco-
lo Credito Bergamasco per cui “la Carta costituzionale potrebbe
fissare soltanto qualche principio fondamentale circa i rapporti fra
Tesoro ed Istituto di emissione, lasciando pero alle leggi ordinarie
di dettare norme che permettano alla Banca d'Ttalia quella ela-
sticita necessaria al governo del credito™.

Anche da questo complesso di opinioni deriva il dispositivo
conclusivo della relazione sopra riportato che comunque, pur nel
generale “riduttivismo” dell’orientamento, sottolinea in positivo
almeno il punto centrale, che consiste nel raccomandare la co-
stituzionalizzazione, opportunamente garantita, della stabilita mo-
netaria quale obiettivo prioritario della Banca Centrale: quali deb-
bano essere le garanzie, e quali altri soggetti queste debbano
coinvolgere, non ¢ tuttavia oggetto di alcuna precisazione, e quin-
di neppure di alcuna raccomandazione.

Della raccomandazione della Commissione Demaria non vi &
traccia, comunque, nei lavori dell’Assemblea Costituente: anzi,
I'Istituto di emissione non & oggetto di menzione né nel testo della
Costituzione votato dall’Assemblea né in quello del Progetto pre-
sentato a questa dalla Commissione dei 75. Nel determinare il
silenzio a proposito della raccomandazione della Commissione
Demaria peso con tutta evidenza il timore “politico” che I'obiettivo
della stabilita monetaria emergesse, 0 comunque apparisse, come
prioritario rispetto a quello della piena occupazione.

Sul versante dei fatti, invece, all’estromissione dell’Istituto dal
mercato dei cambi da parte del regime fascista, lamentata dalla
Commissione, si era iniziato a porre rimedio fin dal giugno 1944
con la soppressione del Ministero per gli scambi e per le valute (la
struttura decisionale piu tipicamente funzionale alla politica eco-
nomica internazionale del regime e alle sue tendenze accentratrici

" Ibidem, p. 339.
* Ibidem, p. 342.
" RD. 2 giugno 1944 n. 150 modificato con D.L.Lgt. 5 ottobre 1944 n. 310.
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e “regolative”) le cui competenze vennero ripartite, in un primo
tempo, fra il Ministero del Tesoro per la parte valutaria ¢ il Mi-
nistero dell’Industria, commercio ¢ lavoro per i rapporti economi-
ci con l'estero. Meno di un’anno dopo, nel maggio 1945",
I’Istituto nazionale per i cambi con I'estero (passato nel 1944 alle
dipendenze del Ministero del Tesoro) fu a sua volta soppresso ¢
le sue funzioni trasferite a un nuovo organismo, I'Ufficio italiano
dei cambi, presieduto dal governatore della Banca d'Ttalia: veniva
in tal modo ripristinata nelle sue linee essenziali, ¢ a vantaggio della
Banca, la struttura di competenze successiva alla riforma del 1926.

Per tornare ai lavori preparatori della Carta costituzionale e di
nuovo alle proposte della Commissione Demaria, ricordo che, in
chiusura del capitolo del primo tomo del IV volume intitolato “I
controllo del credito”, dopo aver escluso ogni ipotesi di “costitu-
zionalizzazione” della disciplina relativa all’*... indicazione del-
I'organo o degli organi che debbono essere investiti della funzione
della direzione ¢ del controllo del credito ...”, si afferma che
comunque “consigliabile sarebbe ... una esplicita enunciazione
nella Carta costituzionale che sancisca il carattere di pubblico
interesse che riveste la funzione di intermediazione del credito,
carattere gia riconosciuto dalla legge del 1936, ¢ conseguentemen-
te stabilisca la necessita di ordine economico ¢ sociale di tutelare
il regolare esercizio di tale funzione mediante pubblico control-
lo™*. Da qui I'articolo 44 del Progetto che recita: “La Repubblica
tutela il risparmio; disciplina, coordina e controlla I'esercizio del
credito”; testo che diventera, con I'aggiunta di due rafforzamenti
(“La chubblica incoraggia ¢ tutela ... il risparmio in tutte le sue
forme ...") il comma 1 dell'articolo 47 della Costituzione, discusso
¢ approvato nella seduta del 19 maggio 1947. Articolo, per altro,
il cui stesso mantenimento in essere non resto senza discussione
in Assemblea. Se fu conservato, la ragione sta nella riconosciuta
opportunita di un pronunciamento solenne a favore della stabilita
monetaria, in un paese che aveva visto i prezzi aumentare di 140
volte dal 1913. Affermazione che, se si volle solenne, si preferi

" D.L.Lgt. 17 maggio 1945 n. 331
2 MivSTERO PER LA COSTITUENTE, Rapporto della Commissione economica,
vol. IV (Credito e Assicurazione), tomo 1 (Relazione), op. cit., p. 37.
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d'altro canto non troppo vincolante, se¢ fu respinta la proposta
Einaudi di garanzia del rispetto della clausola oro come difesa
contro la svalutazione",

Il secondo nucleo della mia esposizione si propone di svilup-
pare qualche sintetico richiamo al tema dell’autonomia della
Banca Centrale in quanto oggetto di analisi da parte della recente
letteratura economica, con specifico riferimento all’orientamen-
to analitico conosciuto come “neocostituzionalismo monetario”,
che, nel tentativo di superare le carenze del tradizionale filone
costituzionalista (difficolta teorica di identificare in maniera uni-
voca la “condotta ottima” in materia di offerta di moneta, nonché
insufficiente precisazione della “fisionomia” dell'istituzione re-
sponsabile della politica monetaria) si concentra in via prelimi-
nare sulla definizione della configurazione piu desiderabile del-
I'istituzione monetaria deputata a limitare la capacita del policy
maker governativo di “gestire” la moneta. Fra i tre tipi di autono-
mia identificabili in capo a una Banca Centrale (nei confronti del
Governo, del sistema bancario, delle altre Banche Centrali) soffer-
merd l'attenzione sul primo, qucllo che connota i rapporti fra
Banca e pol:cy maker governativo, in ideale continuita con 1 ri-
chiami storici sopra effettuati.

Emergono a questo proposito, nell'analisi neocostituzionali-
sta, due concetti fondamentali: accanto a quello di Central Bank
autonomy (intesa come capacita di controllo dell'offerta di moneta
finalizzata alla realizzazione del diritto-dovere di individuare e
utilizzare gli strumenti compatibili con I'obiettivo primario della
stabilita monetaria) viene evidenziato quello di Central Bank ac-

9 Cfr. su questo punto V. FaLzone-F, PaLermo-F. Cosentivo, La Costitu-
zone della Repubblsca italiana, Casa Editrice Colombo, 1969, pp. 1524 e 475.

“ Impossibile, in questa sede, fornire al riguardo riferimenti bibliografici
esaurienti. Utili guide all'approfondimento sia analitico sia istituzionale-com-
paratistico dell’argomento sono le due raccolte di saggi di D. MascianDaro-S.
Ristuccia (a cura di), L'awtonomia delle Banche Centrali, Edizioni Comunita,
1988 e di M. Arcerur (a cura di), I/ ruolo della Banca Centrale nella politica
economica, 1l Mulino, 1992 (cfr. in particolare, nella seconda, il contributo di
F. Bauni-M. Monm, Autonomia della Banca Cemtrale, inflazione e disavanzo
pubblico: osservazion: sulla teoria e sul caso italano, pp. 31-59).
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countability, cioé di responsabilita della Banca Centrale nei con-
fronti del corpo sociale, gli assetti limite essendo, da un lato,
quello di una Banca Centrale svincolata da qualsiasi obbligo di
responsabilita ¢ dotata di discrezionalita assoluta nella definizione
sia degli obiettivi sia degli strumenti, dall'altro quello di una Ban-
ca d la Friedman, priva di qualsiasi discrezionalita in quanto
vincolata al rispetto del principio della cosiddetta “regola fissa”.

Perché la moderna teoria della Banca Centrale attribuisce tan-
ta rilevanza al realizzarsi congiunto di Central Bank autonomy e di
Central Bank accountability? Essenzialmente perché I'applicazione
della teoria economica al comportamento politico porta ad accre-
ditare l'ipotesi per cui, in regime democratico, il Governo sia
propenso ad adottare, in politica economica, regole di comporta-
mento razionali rispetto al proprio orizzonte temporale e ai propri
obiettivi, ma non compatibili con il raggiungimento dell’ottimo
sociale: e se & vero che la “gestione” della moneta costituisce il
settore nel quale tale “deviazione” ha la pit elevata possibilita di
tradursi in atto, ne consegue che sarebbe coerente con il perse-
guimento dell’ottimo sociale che proprio in tale settore si fissas-
sero regole idonee a minimizzare la deviazione in questione. Una
Banca Centrale autonoma “orientata” all'obiettivo della stabilita
dei prezzi, in quanto “allontana” la politica monetaria dal con-
trollo diretto del policy maker governativo, organizzandosi in
“agenzia” indipendente (si ricordi la citazione iniziale da Keynes)
responsabile di fronte al corpo sociale secondo modalita istitu-
zionali opportunamente determinate, ¢ funzionale all’ottenimento
di questo risultato. Tale configurazione la rende infatti idonea a
tenere sotto controllo tre “rischi” noti in letteratura, rispettiva-
mente, come inflation bazard, surprise inflation hazard e fiscal no
coordination bhazard. 11 primo (il “rischio inflazione”) delinea un
comportamento di Governo caratterizzato dalla presenza di in-
centivi a porre in essere politiche monetarie inflazionistiche: in
particolare quelle cosiddette “partigiane™ e quelle cosiddette
“elettorali”. Il secondo (il “rischio inflazione a sorpresa”, che si
muove nell’intersezione analitica della teoria delle aspettative ra-
zionali e della teoria dei giochi applicata all’analisi della politica
monetaria) ipotizza invece un Governo interessato ad attuare
politiche monetarie “inattese”, provocando quindi incrementi
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dell'offerta di moneta non coincidenti con quelli previsti dagli
operatori, per ottenere vantaggi anche economici di diversa na-
tura (ad esempio in termini di contrazione del costo reale del
servizio del debito pubblico) ma che tendono comunque a in-
crementare le tensioni inflazionistiche. Il terzo rischio considera
congiuntamente i processi decisionali monetari e quelli di bilan-
¢io, con conseguente interazione fra Governo e Banca Centrale: é
evidente che un accentramento nelle mani del primo del potere di
controllo su entrambe le categorie di strumenti determinerebbe
un forte incentivo all’adozione di politiche di bilancio eccessiva-
mente espansive ¢/o di politiche monetarie “accomodanti” e
quindi non compatibili con 'obiettivo della stabilita. Risulta
empiricamente verificato che una Banca Centrale autonoma
(quindi caratterizzata da obiettivi, incentivi e vincoli diversi da
quelli del Governo), e responsabile di fronte al corpo sociale,
conduce a risultati migliori in termini sia statistici (maggiore
stabilita effettiva) sia di credibilita (maggiore stabilita attesa).

Dedichero la terza parte della mia esposizione al tema dell’au-
tonomia quale appare emergere dal testo del Trattato sull'Unione
Europea in ordine allo statuto delle istituzioni monetarie previste
¢ disciplinate a Maastricht il 7 febbraio 1992": per quanto irto di
difficolta si sia rivelato e sia tuttora il cammino verso un’unione
economica ¢ monetaria compiuta, ¢ opportuno rendere esplicito
qualche riferimento ad alcuni aspetti — rilevanti ai nostri fini —
di un assetto che, per quanto “futuro”, non & per questo meno
centrale per il completamento di una costruzione, quella europea
appunto, che, per le modalita con le quali & andata storicamente
sviluppandosi, rappresenta un unicum economico-politico. Alcuni
preliminari riferimenti testuali sono indispensabili. Innanzitutto
all'articolo fondativo, il 4A del Trattato, che recita: “Sono isti-
tuiti... un Sistema Europeo di Banche Centrali (in appresso deno-
minato SEBC) e una Banca Centrale Europea (in appresso deno-
minata BCE), che agiscono nei limiti dei poteri loro conferiti dal
presente Trattato e dallo statuto del SEBC e della BCE... allegati

" Traggo le citazioni che seguono dal testo del Trartato sull' Unione Eu-
ropea in “Europe Documenti”, 7 febbraio 1992, n. 1759/60.
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al Trattato stesso”; ¢ poi all'articolo “definitorio”, il 106.1, che
afferma: “Il SEBC & composto dalla BCE e dalle Banche Centrali
nazionali”; ¢ infine a due articoli programmatici cruciali per il
nostro argomento, il 105 e il 107. Il primo recita fra I'altro:
“L’obiettivo principale del SEBC ¢ il mantenimento della stabilita
dei prezzi. Fatto salvo I'obiettivo della stabilita dei prezzi, il SEBC
sostiene le politiche economiche generali nella Comunita al fine di
contribuire alla realizzazione degli obiettivi della Comunita... Il
SEBC agisce in conformita del principio di un’economia di mer-
cato aperta ¢ in libera concorrenza, favorendo una efficace allo-
cazione delle risorse...”. Il secondo, il 107, stabilisce: “Nell'eser-
cizio dei poteri e nell'assolvimento dei compiti ¢ dei doveri loro
attribuiti.... né la BCE né una Banca Centrale nazionale né un
membro dei rispettivi organi decisionali possono sollecitare o
accettare istruzioni dalle istituzioni o dagli organi comunitari, dai
Governi degli stati membri né da qualsiasi altro organismo. Le
istituzioni ¢ gli organi comunitari nonché i Governi degli stati
membri si impegnano a rispettare questo principio € a non cerca-
re di influenzare i membri degli organi decisionali della BCE o
delle Banche Centrali nazionali nell’assolvimento dei loro compi-
ti”, Un apposito protocollo regola successivamente nello specifico
il funzionamento del Sistema Europeo di Banche Centrali e della
Banca Centrale Europea, cosi come un altro disciplina quell'Isti-
tuto Monetario Europeo, entrato in funzione il 1° gennaio scorso,
che appare destinato a costituire una sorta di “ponte” verso gli
assetti finali previsti.

Limitandosi alla Banca Centrale Europea, nucleo del futuro
assetto monetario comunitario, dai riferimenti testuali richiamati
emergono con chiarezza previsioni normative idonee a preservar-
ne 'autonomia, a sua volta finalizzata all’obiettivo prioritario della
stabilita dei prezzi. Assai significativo a questo proposito ¢ il fatto
che le pubbliche amministrazioni saranno private di qualsiasi
privilegio finanziario: non godranno cioé dei benefici di alcuna
“corsia preferenziale” nei propri rapporti con le autorita moneta-
rie e piu in generale con il sistema finanziario europeo. Impone
infatti l'art. 104.1: “E vietata la concessione di scoperti di conto
o qualsiasi altra forma di facilitazione creditizia, da parte della
BCE o da parte delle Banche Centrali degli stati membri... a
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istituzioni 0 organi della Comunita, alle amministrazioni statali,
agli enti regionali, locali o altri enti pubblici, ad altri organismi di
diritto pubblico o a imprese pubbliche degli stati membri, nonché
¢ vietato I'acquisto diretto presso di essi di titoli di debito da parte
della BCE o delle Banche Centrali nazionali”. Precisa ulterior-
mente I'art. 104 Al: “E vietata qualsiasi misura, non basata su
considerazioni prudenziali, che offra alle istituzioni o agli organi
della Comunita, alle amministrazioni statali, agli enti regionali,
locali o altri enti pubblici, ad altri organismi di diritto pubblico o
a imprese pubbliche degli stati membri un accesso privilegiato alle
istituzioni finanziarie™'.

Non & evidentemente ragionevole impegnarsi in esercizi di
previsione circa il grado di autonomia effettiva della futura Banca
Centrale Europea, particolarmente in una fase transitoria come
I'attuale, caratterizzata da cosi numerosi ¢ rilevanti elementi di
incertezza. Mi sono quindi limitato, collocando nel contesto eu-
ropeo il tema dell’autonomia, agli aspetti normativi, e questi as-
sicurano senza dubbio alla Banca un elevato grado di autonomia
formale stabilendo altresi i presupposti di quella informale ¢ di
quella soggettiva: saranno naturalmente eventi, persone e istitu-
zioni, nel loro operare concreto, a riempire di contenuti anche in
questo campo, in un futuro che ¢i auguriamo prossimo, le pro-
posizioni normative di Maastricht, ¢ quindi a dar vita nei fatti al
principio di autonomia su scala comunitaria.

* Va per altro notato che qualche potenziale indebolimento in termini di
autonomia pud essere individuato nelle procedure di nomina (art. 11.2 del
protocollo richiamato) dei membri del Comitato esecutivo della Banca Centrale
Europea; si prevede infatti che “.. il presidente, il vicepresidente e gli alri
membri del Comitato esecutivo sono nominati tra persone di riconosciuta le-
vatura ed esperienza professionale nel settore monetario o bancario di comune
accordo dai Governi degli stati membri, a livello di Capi di Stato o di Governo,
su raccomandazione del Consiglio previa consultazione del Parlamento euro-
peo e del Consiglio direttivo [della BCE, Consiglio che comprende, accanto ai
membri del Comitato esecutivo, i governatori delle Banche Centrali nazionali,
che continuano ad essere nominati secondo le procedure proprie ai singoli stati
membri, ndr]”.
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GIANMARIA GALIMBERTI

Una riforma costituzionale federale
per mantenere I'ltalia in Europa

L'Ttalia si trova oggi ad affrontare una serie di punti di crisi,

che compongono uno scenario complessivo di gravita senza pre-
cedenti.

I punti di crisi pit gravi sono costituiti da:

il dissesto economico finanziario che pud ridurre I'Ttalia ad
una posizione marginale nell'Unione Europea;

I'inefficienza dei servizi pubblici e la carenza di infrastrutture
moderne, che compromettono I'efficienza di tutto il sistema
€Conomico;

la corruzione endemica, che dai partiti si & diffusa nel corpo
dello stato come un cancro;

la fine del modello di sviluppo economico fondato negli anni
30 su soluzioni stataliste e sul protezionismo finanziario;

la crisi della costituzione non pit in grado di fare transitare il
paese dal solidarismo consociativo alla solidarieta basata sulla
sussidiarieta ¢ il federalismo.

L'Ttalia si trova ad un bivio, fra una soluzione europea e federa-

lista della crisi, da un lato, ¢, dall'altro lato, la ricaduta a livelli pit bassi
di sviluppo avviando un processo di scollamento dall'Europa.

Lo sviluppo dell'ltalia in questo dopoguerra & stato trainato

dall'Europa. L'avanzamento del processo di integrazione europea
¢ stato la condizione che ha consentito al nostro paese di mo-
dernizzarsi: le tappe compiute dall'Italia nel proprio processo di
sviluppo costituiscono i momenti in cui il paese & riuscito ad
agganciarsi ai balzi in avanti della Comunita Europea.
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Oggi I'Europa ha compiuto un balzo in avanti con il Trattato
di Maastricht e si appresta a compiere un nuovo salto in avanti nel
1996 con la riforma costituzionale ¢ I'Unione Monetaria.

Per I'ltalia si tratta di restare all'interno di questo processo,
contribuendo ad esso e traendone l'occasione per affrontare i
propri punti di crisi interna.

Se I'Ttalia invece non stara nel processo curopeo, sara im-
possibile riformarla al suo interno e risolvere i problemi ereditati
dal passato.

Occorre vedere come due aspetti di un'unica realta le riforme
interne dell'Ttalia ¢ il completamento federale dell'Unione Europea.

Oggi in Italia & all’'ordine del giorno I'esigenza di trasformare
in senso federale le istituzioni dello stato italiano. Questa trasfor-
mazione ¢ la via maestra per sradicare i mali storici dello stato
italiano e per superare positivamente I'attuale crisi. Questa trasforma-
zione si colloca accanto alla trasformazione in senso federale di tutti
gli stati europei, nel quadro del Trattato di Maastricht.

L’unico sistema di governo in grado di gestire in modo demo-
cratico ed efficiente i problemi dell'interdipendenza a livello
continentale & quello federale. Il modello federale si fonda sul
principio delle sussidiarieta, per cui si trasferiscono alla comunita
territoriale pitt ampia solo le competenze ¢ i poteri che non possono
essere esercitati adeguatamente dalle comunita inferiori. In questo
modo, il sistema di governo federale permette il coordinamento
dei diversi livelli di governo, ciascuno autonomo ma privo di
sovranita assoluta, che vanno dalla comunita locale, alla regione,
allo stato, alle federazioni regionali di stati, fino (in prospettiva
futura) alla Federazione Mondiale. In tal modo si puo garantire ad
ogni ambito di governo il massimo di autonomia compatibile con le
esigenze di unita e di coordinamento. In tal modo si evitano le
conseguenze negative dell’eccessivo accentramento che puo
mettere in crisi i meccanismi democratici e l'efficienza del sistema.

1 rafforzamento della struttura federale a livello europeo ¢ la
riforma in senso federale dell'Italia costituiscono obiettivi interdi-
pendenti.

La riforma federale dell'ltalia, per essere realistica ed efficace,
deve inserirsi nel quadro del processo di definizione della struttu-
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ra federale dell'Europa. A propria volta I'Unione Europea potra
procedere piu speditamente verso la realizzazione degli obiettivi
di Maastricht ¢ alla migliore definizione della sua struttura fe-
derale, se tale processo sari sostenuto dalla confluenza, nella
stessa direzione, dei processi in atto a livello nazionale e locale;
cio ¢ particolarmente vero per i paesi con maggiori problemi, che
potrebbero mettere in crisi il processo.

Emerge in tal modo la necessita di collegare il federalismo
interno al superamento, tramite il federalismo europeo, dei limiti
strutturali dello stato nazionale.

Per questo ¢ essenziale stabilire una linea diretta fra Parla-
mento italiano e Parlamento europeo, fra Governo ¢ Commis-
sione europea, fra dibattito interno e dibattito europeo.

1. Un dibattito costituente globale che coinvolga regions, stats,
Unione Europea

L'obiettivo di una riforma federale dell'intera Unione Euro-
pea a tutti i livelli, dal livello europeo al livello locale, costituisce
un obiettivo realistico solo a condizione che si realizzi un metodo
costituente democratico, a tutti i livelli.

Occorre che il Parlamento europeo, i Parlamenti nazionali ¢
quelli regionali abbiano un ruolo di effettiva partecipazione al
processo, ciascuno per i propri ambiti, assieme ai Governi, in
tutte le fasi del processo costituente.

A livello europeo, le decisioni sono state assunte fino ad oggi
essenzialmente con il metodo delle trattative diplomatiche, perché
la costruzione europea & rimasta fino ad oggi entro i limiti di un
sistema sostanzialmente confederale. 1l completamento della struttura
federale delle istituzioni curopee, pud essere realizzato solo con un
metodo costituente democratico. Occorre cioé che il Parlamento
europeo e i Parlamenti nazionali partecipino al processo.

A livello europeo, il federalismo interno non puo scaturire da
un disegno di decentramento deciso dalle autorita centrali, ma
impone il pieno coinvolgimento, in tutte le fasi del processo, delle
regioni ¢ delle autonomie.
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2. Centralismo nazonale e inefficienza. 1l superamento dei limiti

dello stato nazionale con lo sviluppo del federalismo fiscale

11 centralismo statuale ¢ pit accentuato in Italia, oggi, rispetto
a stati storicamente accentrati quali la Francia e la Spagna che
hanno intrapreso una spedita riforma in senso federale. Cio ¢ vero
in primo luogo perché in Italia si ¢ mantenuto in vita (per certi
aspetti esasperato) un rigido centralismo fiscale.

Il centralismo, in una societa moderna, tende a produrre:
— 'autoritarismo;

— la degenerazione partitocratica;
— la mancanza di trasparenza;
— Il'inefficienza amministrativa.

Non ha rilevanza che le regioni e gli enti locali effettuino una
parte molto ampia della spesa pubblica. 1l fatto che i loro bilanci
siano alimentati solo in minima parte da risorse proprie, cioé
I'elevata irresponsabilita fiscale delle comunita locali, contribuisce
al cattivo uso delle risorse. Non dovendo raccogliere localmente
le risorse finanziarie, la classe politica locale ¢ incentivata ad
aumentare le spese, sottostimando i costi e sopravalutando i be-
nefici della spesa.

Le implicazioni negative del centralismo emergono a livello di
politica economica, rendendo maggiore il rischio di inflazione e di
cattiva gestione del debito pubblico. Cio si ripercuote a livello
internazionale nelle forme di instabilita monetaria, che a propria
volta pud sorreggere opzioni protezionistiche a livello finanziario.

Di qui la necessita di una riforma costituzionale diretta ad
eliminare il centralismo come componente indispensabile di una
valida politica europea dell'ltalia. L'integrazione curopea ha un
carattere gradualistico, in conseguenza |"avanzamento del proces-
so dipende in modo determinante dalla capacita di azione del
singolo stato. Il dato fondamentale che si deve tenere presente in
questo contesto ¢ il parallelismo fra avanzamento dell'integra-
zione ¢ processo di rinnovamento interno dell’'Italia, in modo da
mettere il nostro paese in grado di partecipare attivamente allo
sviluppo dell'integrazione ed essere simultaneamente trainato da
tale sviluppo.
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In questo quadro si colloca il Trattato di Maastricht che su-
bordina I'Unione Monectaria al rispetto, da parte degli stati parte-
cipanti, di precisi parametri relativi all'entita del debito pubblico
e del deficit ¢ al tasso di inflazione e di interesse. Il che significa
che I'ltalia deve realizzare un impegnativo risanamento econo-
mico-finanziario per partecipare al processo. Il risanamento eco-
nomico-finanziario dell'Italia non significa soltanto una serie di
tagli alle spese pubbliche, ma I'climinazione delle distorsioni
fondamentali che hanno prodotto I'attuale dissesto, vale a dire la
corruzione endemica, le varie forme di parassitismo e assistenzia-
lismo, I'involuzione delle partecipazioni statali, I'arretratezza della
pubblica amministrazione. Il superamento di queste distorsioni,
per essere effettivo ¢ duraturo, richiede la necessita di eliminare
le basi istituzionali del centralismo che ha contribuito in modo
determinante a produrre tali distorsioni.

Se si vuole mettere lo stato italiano in grado di partecipare
effettivamente al completamento dell'Unione Europea, traendone
tutti i benefici di portata storica che ne deriveranno, occorre un
rinnovamento fondato sul federalismo interno.

E chiara dunque la necessita di uno stretto parallelismo fra
politica di unificazione europea e politica di risanamento eco-
nomico-finanziario e politico-istituzionale dell'Ttalia. In questo
quadro va sottolineata la priorita strategica che deve avere !'in-
tegrazione europea, che costituisce la condizione necessaria per
sostenere 1l processo di risanamento interno. L'Europa puo forse
avanzare senza |'ltalia; I'Italia certamente non pué risanarsi senza
I'Europa.

La priorita dell'integrazione europea emerge in tutta la sua
evidenza ove si tenga presente che l'integrazione europea costitu-
isce il fattore determinante anche per quanto riguarda i fattori
nazionali specifici della crisi italiana. Questa relazione puo essere
meglio focalizzata sulla base di quattro meccanismi fondamentali:
1) Lo sviluppo della societa italiana in questo dopoguerra &

frutto, in primo luogo, della partecipazione italiana al pro-

cesso di integrazione. La creazione del Mercato Unico euro-
peo, nelle sue fasi dall’'unione doganale all’'Unione economi-
co-monetaria, ha reso possibile lo sviluppo economico di tutte
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le economie nazionali curopee ¢ dell’'economia italiana in
primo luogo. Cid ¢ vero pur tenendo presenti le contraddi-
zioni e le insufficienze del processo di integrazione, a propria
volta imputabili al mancato parallelismo fra unificazione
economica e unificazione politico-democratica. E il grande
sviluppo economico e sociale reso possibile dall'integrazione
curopea, che ha fatto venir meno le basi oggettive del cen-
tralismo, ¢ ha consentito la forte diminuzione del divario
Nord-Sud che rende oggi possibile una riforma verso il fede-
ralismo interno. Lo sviluppo economico-sociale al tempo
stesso ha ridotto drasticamente i divari sociali, avviando la
sinistra al riformismo e sbloccando in tal modo il sistema
politico fondato sul ruolo anti-comunista del Centro Storico.
La partecipazione al Mercato Unico e gli impegni assunti con
la sottoscrizione del Trattato di Maastricht hanno imposto
all'Tralia di avviare il processo di risanamento interno ¢ con
¢io hanno avviato il superamento delle forme pil degenerate
di partitocrazia. L'integrazione europea, richiedendo il risana-
mento economico dell'ltalia, ha spinto il nostro paese a
percorrere la strada della progressiva rinuncia a gestire il
consenso con pratiche consociative e assistenziali o addirit-
tura con pratiche collusive con la delinquenza organizzata.
Sono queste pratiche consociative, assistenziali e collusive che
hanno portato al dissesto economico-finanziario e che hanno
portato I'Ttalia ai margini dell’Europa, con il rischio di uscire
dall'Europa stessa.

Nel momento in cui si ¢ dovuta scegliere la strada europea del
risanamento, le forze tradizionali, che si fondavano sull’'uso
strumentale della spesa pubblica a fini di consenso clientelare,
sono andate in crisi anche organizzativa. In questo contesto
I'iniziativa della magistratura e l'emergenza di nuovi gruppi
politici hanno consentito di avviare un rinnovamento pro-
fondo delle regole stesse del sistema politico-amministrativo.
L'ingresso italiano nell'Unione economico-monetaria, che
sancirebbe in modo definitivo la scelta europea dell'Italia, co-
stituisce 'obiettivo storico in nome del quale & possibile
chiedere alla popolazione i sacrifici necessari per il risana-



4)

mento interno. Nessun altro obiettivo ha questa forza, perché
nessun altro obiettivo ha questa portata decisiva.
Chiedere sacrifici per entrare in Europa é realistico perché
costituisce una manovra credibile.
Tale manovra trae credibilita non solo dagli attori del cambia-
mento, ma anche dalla realta oggi esistente negli altri paesi
curopei. Non si tratta di concretizzare una utopia, ma, almeno
in primo luogo, di agganciare I'ltalia a scelte gia compiute
dagli altri paesi curopei, per consentire all'Ttalia di costruire
i, assieme agli altri partners, una societa piu avanzata.
Eopossibilc chiedere sacrifici per entrare definitivamente in
Europa, sia sulla base di motivazioni politico-ideali, sia sulla
base di un concreto modello sociale ed economico raggiunto
dai paesi del Centro-Europa.
L'ingresso nell'Unione economico-monetaria accentuera la
capacita del Trattato di Maastricht di influenzare le riforme
istituzionali interne necessaric al nostro paese, nel senso del
federalismo interno. L'Europa con Maastricht si ¢ data una
costituzione federale che sta orientando tutti i paesi europei
nella direzione di una riforma delle Costituzioni nazionali per
far propri i principi federali all'interno del paese. Cio ¢ vero
in primo luogo per i paesi con tradizione centralistica; in
questo senso vanno lette le profonde trasformazioni gia rea-
lizzate e tuttora in evoluzione in Francia.
Meno visibili o al limite non necessarie risultano invece le

riforme costituzionali nei paesi che gia possiedono una struttura
federale interna.

In particolare il trattato di Maastricht implica modificazioni

in alcune direzioni fondamentali:
— l'affermazione del principio di sussidiarieta, con il riconosci-

mento del ruolo delle autonomie locali e regionali;

— la privatizzazione delle imprese pubbliche, per ridurre il ca-

rattere statalistico nei paesi in cui tale fenomeno risulta de-
viante rispetto al modello europeo;

— il ruolo centrale della politica fiscale, strutturata secondo i

principi del federalismo fiscale;

— la riduzione di importanza della politica monetaria, posta
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sotto la tutela di una Banca Centrale autonoma responsabile
di garantire la stabilita del valore della moneta;
— il contenimento del debito pubblico e I'orientamento di tutti
i livelli di governo verso I'obiettivo del bilancio in pareggio.
La completa attuazione dell'Unione economico-monetaria
europea con la partecipazione del nostro paese rafforzera dunque,
in primo luogo nel nostro paese, le trasformazioni interne nella
direzione prevista da Trattato di Maastricht. L'Unione economi-
co-monetaria non solo garantira lo sviluppo economico e sociale
duraturo del nostro paese, agganciandolo allo sviluppo europeo,
ma agevolera altresi il superamento dei problemi di arretratezza
che ancora permangono, grazie all'accelerazione che dara al fe-
deralismo interno. La istituzionalizzazione dei principi della sta-
bilita monetaria, la rigorosa limitazione dei deficit pubblici, la
riforma fiscale secondo i principi del federalismo fiscale, la ri-
forma delle autonomie, la gestione manageriale dei servizi pub-
blici e la privatizzazione delle partecipazioni pubbliche saranno
pitt facili nel quadro europeo, che si fonda su tali principi.

3. Federalismo interno e regionalismo separatista

La trasformazione in senso federale dell'ltalia si inquadra
nella trasformazione in senso federale della Comunita, sulla base
del Trattato di Maastricht. Questa ¢ la condizione perché la tra-
sformazione interna:

— tragga forza dal processo a livello europeo;
— manifesti i suoi effetti positivi;
— si consolidi verso un equilibrio stabile.

Il federalismo interno si colloca, in tutti i paesi europei, in un
processo orientato al rafforzamento dell'Unione Europea, sulla
base del principio federalista di sussidiarieta.

Un sistema di autonomia regionale che implichi la rottura del-
I'unita d'Tralia ¢, all'estremo opposto, un neo-centralismo nazionale si
collocano entrambi al di fuori di questo quadro europeo evolutivo.

- Il separatismo affonda le proprie radici culturali in una visio-
ne distorta dell’'Europa delle regioni. L'Europa ¢ destinata, per la
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propria stessa storia, a strutturarsi in modo federale sulla base di
una ampia autonomia di tutti i livelli di governo. Il separatismo
rifiuta questo disegno, per affermare un micro-nazionalismo lo-
cale e per affermare un disegno costituzionale europeo confede-
rale, in opposizione al disegno federale. Secondo il disegno se-
paratista si avrebbe dunque una costruzione caratterizzata da:

— una democrazia locale limitata dal clima micro-nazionalista,
con una serie di possibili degenerazioni ancor piu gravi di
quelle vissute in un recente passato di nazionalismo a livello
stato-nazionale;

— una democrazia curopea di fatto inesistente; la struttura
confederale si fonda sulle rappresentanze diplomatiche, non
sul confronto governo-parlamento a livello europeo e sull’ar-
ticolazione organica a tutti i livelli.

Il modello separatista, nelle sue implicazioni micro-nazionali-
stiche e confederali, non ¢é frutto di un disegno astratto. Esso
costituisce il modello in base al quale si ¢ strutturata la riforma
dello stato jugoslavo nel periodo post-comunista. Questo caso
storico indica i limiti del modello, anche se si ipotizza la possi-
bilita di evitare una degenerazione della disgregazione che giunga
al confronto armato.

Di fronte al disegno separatista, va difesa 'unita nazionale
non sulla base di una opzione nazionalista, bensi per garantire
I'equilibrio fra i tre livelli europeo-nazionale-locale.

In un mondo sempre piu interdipendente, I'identita europea,
italiana e regionale debbono tutte e tre potersi esprimere in modo
autonomo ¢ non esclusivo, nel quadro del federalismo a tutti i livelli.

Le regioni debbono poter incidere sulle decisioni prese a livel-
lo nazionale e a livello europeo. E legittima la rivendicazione delle
regioni di un loro coinvolgimento istituzionalizzato nelle proce-
dure decisionali comunitarie; in tal modo va letta 'istituzione,
prevista dal Trattato di Maastricht, del Comitato Consultivo delle
collettivita regionali e locali.

Un ulteriore sviluppo della presenza regionale nelle istituzioni
comunitarie potra essere realizzato nel quadro della riforma co-
stituzionale europea-nazionale, orientata alla realizzazione organi-
ca del federalismo soprannazionale e di quello interno.
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L'attuale Consiglio dei ministri dell'Unione Europea & desti-
nato a trasformarsi in un Senato degli stati; cosi come i Senati dei
singoli stati potranno trasformarsi in Senati delle regioni. Nel Senato
europeo degli stati potranno sedere, al fine di dare continuita alla
rappresentanza, anche delegati delle regioni europee. Non sembra
invece praticabile I'idea di una terza Camera curopea, formata
esclusivamente dai rappresentanti delle regioni; la creazione di una
terza Camera, indipendentemente da altre considerazioni, appesan-
tirebbe in modo eccessivo il processo legislativo europeo.

Il disegno separatista ¢ del tutto diverso, anche se i suoi con-
tenuti spesso non vengono esplicitati chiaramente, restando
quindi ampiamente indefinito. Il separatismo privilegia il ruolo
delle regioni nel contesto europeo, fino allo smembramento degli
stati nazionali. In questa visione I'Unione Europea ha come pro-
pri membri diretti le regioni, ovvero macro-regioni.

L'Unione Europea, in questa visione, sarebbe composta da
decine (centinaia, nella prospettiva dell’allargamento) di membri,
con l'esito di degenerare verso due esiti contrapposti ma egual-
mente distruttivi: da un lato il rischio di una tendenza centralistica
perché le regioni non avrebbero il peso necessario per contro-
bilanciare il potere centrale (in questo caso 'eccesso di regiona-
lismo distruggerebbe se stesso a beneficio del centralismo), ¢
dall’altro lato il rischio di disgregazione, nella misura in cui al
potere federale si attribuissero poteri troppo limitati.

I due pericoli possono essere visti chiaramente guardando la
storia statunitense. In una prima fase la debolezza del potere federale
ha fatto insorgere il pericolo di disgregazioni, fino a giungere alla
guerra civile; poi negli anni recenti, invece, il rafforzamento del
potere centrale, necessario per gestire una federazione allargata a
50 regioni senza istituzioni intermedie capaci di svolgere un ruolo
di contrappeso nei confronti di Washington, ha spinto gli USA
verso un modello sempre pit simile ad uno stato unitario.

Il disegno separatista si fonda inoltre su un mito, cioé¢ sulla
pretesa di creare comunita territoriali composte da popolazioni
omogenee, per salvaguardare le culture locali. Questo disegno &
giunto al proprio estremo in Jugoslavia, ove la pulizia etnica ha
riprodotto, a livello di micro-nazionalismo, gli orrori del nazismo.
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La ricchezza dell’Europa é la mescolanza inestricabile di tradizio-
ni diverse, capaci di arricchirsi a vicenda. Il criterio della omo-
geneita giunge incvitabilmente, se perseguito con coerenza, alla
polverizzazione, cioé al frazionamento progressivo di tutti i ter-
ritori; in questo modo viene meno la possibilita di sviluppare il
processo di integrazione, che corrisponde al corso della storia.

Le peculiarita culturali dei vari gruppi in cui € articolata la
societa europea possono essere tutelate da una costituzione fe-
derale, sulla base del criterio di sussidiarieta.

Si tratta di garantire un coordinamento federale di una plu-
ralita di ambiti di governo autonomi. Nell'ambito di un vero si-
stema federale ogni comunita locale, anche la pit piccola, puo far
vivere la propria cultura e la propria autonomia, grazie alla tutela
dei suoi diritti garantita dalla costituzione federale, senza per cio
cessare di partecipare ad una comunita pit vasta, per I'Europa
oggi costituita dall'Unione Europea, articolata in:

— comunita locali;

— enti intermedi fra le comunita locali e le regioni (province, ad
esempio);

— regioni;

— stati;

— Federazioni intermedie fra stati ¢ Unione (Benelux, ad esem-
pio);

— Unione Europea.

Mentre il separatismo e il micronazionalismo possono portare
alla oppressione delle minoranze nell’ambito di comunita terri-
toriali, in un sistema veramente federale ogni minoranza ¢ tutelata
dalla autorita federale suprema.

4. Federalismo interno e solidarieta iterregionale

Una delle motivazioni del separatismo ¢ la tendenza delle
regioni pit sviluppate a rifiutare la solidarieta, o livelli ritenuti ec-
cessivi di solidarieta, nei confronti delle regioni meno sviluppate.

Una delle motivazioni del federalismo interno ¢é invece il de-
siderio di rendere trasparente il livello di solidarieta nei confronti
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delle regioni meno sviluppate, regolando la solidarieta stessa at-
traverso un patto di portata costituzionale che stabilisca le regole
e i limiti della solidarieta stessa.

Si tratta con evidenza di due concezioni totalmente diverse.

A livello europeo, fra gli stati membri dell’Unione Europea &
gia realta un patto federale di solidarieta a favore delle regioni
meno sviluppate. L’affermazione del federalismo interno in Italia
anche da questo punto di vista costituircbbe la prosecuzione,
verso la base della societa, di questo approccio.

Il federalismo interno € la risposta in grado di garantire che
la solidarieta non si trasformi in pratiche assistenziali, in trasfe-
rimenti a favore di minoranze parassitarie o addirittura a favore di
organizzazioni criminose. Il federalismo interno puo garantire, meglio
di altri meccanismi, che i trasferimenti per solidarieta si realizzino
in modo da favorire l'interesse gcnemlc delle regioni arretrate.

La riforma verso il federalismo interno costituisce per il no-
stro paese I'occasione per un rinnovamento della politica meridiona-
listica, nel quadro della trasformazione in senso federale del paese.

Si tratta non di rifiutare la solidarieta interregionale, ma di
renderla piu efficiente e trasparente.

5. La ristrutturazione federale dell'ltalia

Problema cruciale ¢ individuare le scelte fondamentali da favoni-
re, al fine di sostenere una effettiva ristrutturazione federale del nostro
paese. A questo fine hanno maggiore rilevanza alcuni aspetti.

1) La funzionalita di una riforma federale dell’'Italia dipende in
primo luogo dal numero delle regioni che ne costituiscono i
membri. Ove I'Ttalia fosse frammentata in un numero oltre-
modo elevato di regioni con ampia autonomia, diventereb-
bero reali i rischi contrapposti di disgregazione o di centra-
lismo (per fronteggiare la disgregazione stessa). Il numero
attuale di regioni gia determinerebbe tale rischio, ove ad esse
fosse attribuita una effettiva autonomia federale.

Una federazione con pochi membri, quale risulta ad esempio

dal progetto elaborato dal Prof. Miglio vivrebbe a propria
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3)

volta gravi squilibri. Gli enti intermedi (le 3 nuove macro-re-
gioni) sarebbero troppo forti rispetto al livello generale e soffo-
cherebbero quest'ultimo, a favore della leadership di una delle
tre macro-regioni.

In questo quadro vanno privilegiate le proposte di accorpare
le regioni italiane troppo piccole, per creare regioni in grado di
svolgere efficacemente le funzioni a cui sono chiamate salva-
guardando la propria autonomia nei confronti del governo
nazionale.

Carattere fondamentale di ogni stato federale ¢ la bipartizione
del potere legislativo su due Camere, una rappresentativa
della popolazione in modo proporzionale, I'altra rappresenta-
tiva delle regioni sulla base di un criterio ponderato, che
premia le regioni pitt piccole. La prima Camera ¢ cletta a
suffragio universale diretto. La seconda Camera pud essere
anche di nomina indiretta, cioé pud essere formata da delega-
zioni delle regioni. In caso di delegazioni regionali, queste
possono essere elette dal governo regionale, oppure dai par-
lamenti regionali.

Questo carattere bicamerale (Camera bassa e Senato delle regio-
ni) & essenziale per sostenere una logica costituzionale federale.
Va sottolineato come la proposta Miglio, che costituisce il
progetto piu noto di riforma costituzionale, si differenzia net-
tamente da questa impostazione, andando nella direzione di
una costituzione confederale, con elevati rischi di involuzioni
separatiste. Ricordiamo che la proposta Miglio prevede una
assemblea legislativa monocamerale dell’Unione Italiana,
composta dai membri delle assemblee legislative delle 3 ma-
cro-regioni, affiancata da un direttorio dei capi di Governo
nelle 3 macro-regioni, che dovrebbe controllare il capo di
Governo dell'Unione Italiana.

Il federalismo fiscale ¢ la colonna portante del federalismo
interno. L'autonomia fiscale & una caratteristica essenziale
dell’autonomia federale di ogni livello di governo. Ogni livello
di governo in un sistema federale deve avere bilanci fondati
essenzialmente da risorse proprie; cié deve essere vero per gli
enti locali, per le regioni, per gli stati e per 'Unione Europea.
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Queste risorse debbono essere adeguate ai compiti attribuiti
ad ogni livello di governo.
Questa soluzione ¢ alternativa al meccanismo dei trasferimen-
ti, sia ai trasferimenti dalle regioni allo stato sia ai trasferimen-
ti dallo stato alle regioni. Un bilancio italiano alimentato dai
trasferimenti dai bilanci regionali da alle regioni un diritto di
veto; altrettanto, un bilancio regionale alimentato dai trasferi-
menti dal bilancio statale sottopone la regione ad una tutela
ferrea da parte del governo centrale. In questo quadro diventa
dunque cruciale la contestuale distribuzione di
— competenze,
— risorse fiscali
tra i vari livelli, realizzando un equilibrio federale.
Tale distribuzione deve avere dignita costituzionale, in quanto
diventa il regolatore fondamentale della solidarieta all'interno
della federazione fra i vari livelli.
Questa distribuzione di risorse fra i vari livelli deve essere
modificabile nel tempo sulla base di procedure predefinite e
contenere margini di elasticita; a tal fine ¢ essenziale che i
meccanismi decisionali coinvolgano tutti i livelli di governo ¢
prevedano deliberazioni a maggioranza fortemente qualificata
(mai il diritto di veto di un singolo governo, a qualsiasi livello) per
garantire il consenso delle popolazioni delle varie comunita
territoriali.
1l federalismo fiscale cosi inteso comprende la solidarieta in-
terregionale, entro limiti ¢ sulla base di meccanismi definiti in
sede costituzionale. Ad esempio, in Germania vige il sistema
di compensazione fiscale, fondato su trasferimenti automatici
dai bilanci degli enti territoriali piti ricchi a quelli meno svi-
luppati dello stesso livello. Un secondo esempio ¢ dato dalla
Tennesee Valley Authority creata da Roosvelt nel quadro del
New Deal e tuttora funzionante.
La T.V.A. americana opera sulla base di tre principi che ne
garantiscono I'economicita:
— gestisce le proprie risorse direttamente ¢ non attraverso gli
enti locali (che nelle regioni meno sviluppate sono tenden-
zialmente meno efficienti e gia facilmente condizionabili);



4)

5)

6)

— & proprietaria delle infrastrutture ¢ delle imprese create;
— deve restituire a termine i finanziamenti ottenuti, per cui
deve investire in progetti economicamente validi.
Il federalismo fiscale deve essere protetto da alcune garanzie
costituzionali, prima fra tutte I'autonomia della Banca Centra-
le. L'autonomia della Banca Centrale costituisce un vincolo
all'uso della politica monetaria da parte del potere centrale
per ridistribuire le risorse, stravolgendo gli equilibri fra i vari
livelli sanciti dal patto costituzionale federale.
1l federalismo fiscale deve essere implementato da una norma-
tiva che regoli, in modo corrispondente alla distribuzione di
risorse proprie fra i vari livelli di governo, anche il potere di
indebitarsi dei vari livelli di governo. L'uso distorto della
politica finanziaria puo infatti svuotare di contenuto il fede-
ralismo fiscale, accentuando un potere di spesa piu elevato nei
livelli con maggiore capacita di indebitamento.
Una struttura pienamente federale dell'Italia deve riconoscere
una effettiva autonomia a tutti i livelli di governo, ivi compresi
quelli inferiori. Occorre cioé evitare che al centralismo na-
zionale si sostituisca un centralismo regionale, un centralismo
della grande citta sul territorio circostante etc. Perché questi
obiettivi possano essere raggiunti ¢ peraltro necessario che
siano fissate soglie minime dimensionali per le comunita lo-
cali. Un comune con meno di 10.000 abitanti difficilmente
potra garantire i servizi pubblici pit semplici in condizioni di
efficienza. Il superamento della frammentazione in comuni di
limitatissime dimensioni ¢ la condizione per affermare una
autentica autonomia degli enti locali. Tutte le citta dovranno
articolarsi in quartieri effettivamente autonomi, i comuni di
pit limitate dimensioni dovranno aggregarsi per raggiungere
dimensioni adeguate.
Cio implica la possibilita di diffondere il bicameralismo a tutti
i livelli, affiancando a un organo deliberativo eletto su base
proporzionale, un organo composto da rappresentanze pon-
derate delle unita territoriali del livello immediatamente infe-
riore; tale ponderazione dovri premiare le unita territoriali di
livello inferiore aventi minori dimensioni. Al limite, le rappre-
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sentanze delle seconde Camere potranno essere paritetiche.
Questo meccanismo aumenterebbe la capacita delle unita
territoriali di livello inferiore, di far valere i propri interessi
nel processo di definizione della politica del livello superiore.
7) Un ultimo aspetto, di importanza cruciale, riguarda il ruolo
della magistratura. In tutti i sistemi federali la magistratura
svolge un ruolo essenziale di riequilibrio fra i vari livelli di
potere. Tale ruolo & svolto in primis dalla Corte Costituzio-
nale. Fatti recenti hanno dimostrato il ruolo dinamico della
magistratura, che sembra orientata ad occupare tale posizio-
ne, sulla base dell’affermazione forte della propria autonomia.

6. Rilanciare lo sviluppo con una strategia europea

L'Italia soffre di problemi comuni a tutta 'Europa, primo fra
tutti la disoccupazione, specie giovanile. Se alcuni problemi
hanno radici nazionali ¢ vanno affrontati a livello nazionale, ¢
irrealistico invece sperare di risolvere con soluzioni nazionali
problemi comuni europei.

Gli stati europei sono sistemi totalmente aperti, dopo la rea-
lizzazione del Mercato Unico. Qualsiasi manovra espansionistica
diffonde la propria efficacia su tutto il territorio europeo. Una
politica di rilancio tentata da un solo stato europeo, qualunque
esso sia, farebbe gravare su di esso il costo della manovra, facendo
beneficiare turti gli altri degli effetti della manovra stessa. L'Italia
pud sperare di risolvere i propri problemi di sviluppo ed occu-
pazione solo promuovendo una efficace politica europea in questa
direzione.

Altrettanto vale per i problemi che concernono il modello di
sviluppo e che pongono in discussione i rapporti fra le grandi aree
del mondo.

Le sfide della nostra epoca richiedono risposte europee e
domani richiederanno risposte mondiali.

Cid & vero in particolare per i grandi problemi quali:

— lo sviluppo economico globale;
— il problema demografico e la corrente di emigrazione connessa;
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— il divario fra Nord e Sud del mondo;

— il divario fra le cconomie avanzate e le economic uscite dai
regimi comunisti dell’Europa orientale;

— I'equilibrio ecologico.

Il rilancio di un nuovo ciclo di sviluppo a livello continentale,
che coinvolga I'ltalia cosi come gli altri partners europei, pud
derivare da una strategia innovativa capace di affrontare questi
grandi problemi. Il Libro Bianco di Delors va in questa direzione.

E interesse di tutti i paesi europei, ma in primo luogo soprat-
tutto dei paesi curopei pitt duramente colpiti dalla crisi e meno
dotati di capitale, promuovere una politica europea di sviluppo
economico,

Se cio & vero, queste affermazioni dimostrano che il dibattito
costituzionale in corso ¢ destinato ad avere un ruolo cruciale per
lo sviluppo e la modemnizzazione del paese, anche dal punto di
vista economico.

L’entrata nel Mercato Comune ha consentito il miracolo eco-
nomico negli anni 50 e '60. L'ingresso nello SME ha consentito il
ciclo di sviluppo degli anni '80. La riforma costituzionale federale
italiana, nel quadro della riforma costituzionale federale curopea,
¢ la condizione per aprire un nuovo lungo ciclo di sviluppo.
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FRANCO BRUNI

Modalita e e i
gli interessi dell'Italia

Nel dibattito economico e politico che ha portato al Trattato
di Maastricht ¢ stato esaminato il problema della compatibilita fra
moneta unica ¢ divergenza macroeconomica. Di fatto i paesi eu-
ropei si trovavano in condizioni molto diverse quanto all’inflazio-
ne, ai tassi di interesse, alla finanza pubblica. In che misura era
dunque possibile unificarne le monete prima di aver ottenuto una
maggiore omogeneita di tali aspetti?

Si confrontavano due posizioni. Quella gradualista, secondo la
quale 'unificazione monetaria deve avvenire a piccoli passi, paral-
lelamente all’aumento della convergenza macroeconomica, che ne
¢ una condizione indispensabile. Una versione enfatica del gra-
dualismo ¢ la “teoria del coronamento” che vede la moneta unica
come il premio finale per la convergenza. L'altra posizione ¢
quella della cosiddetta terapia d'urto: I'unificazione monetaria pud
anticipare la convergenza, pud anzi essere vista come uno stru-
mento che la rende piu facile da raggiungere.

A favore di questa seconda opinione militavano alcune con-
siderazioni concernenti soprattutto i differenziali di inflazione.
Per ridurre 'inflazione in un paese occorre convincere gli opera-
tori a mutare le loro aspettative circa 'andamento dei prezzi. Cio
puo farsi piu facilmente tutto d’un colpo, rinunciando cio¢ im-
provvisamente all’autonomia della politica monetaria nazionale a
favore di un’autorita estera o internazionale indiscutibilmente
antiinflazionista. La disinflazione appare cosi immediatamente
credibile. Se invece si procede gradualmente 1'autorita monetaria
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nazionale deve vincere I'inerzia dell'inflazione attesa dal mercato
con successive manovre restrittive che causano disoccupazione: la
conquista della credibilita antiinflazionistica prende tempo ed &
socialmente costosa. Due fenomeni possono poi intervenire a
rendere pitt lungo ed instabile, complicato e precario, il percorso
di graduale convergenza dell'inflazione.

Innanzitutto il problema della competitivita. La disinflazione
punta ovviamente sulla stabilita del cambio; ma se i prezzi ral-
lentano solo gradualmente, la moneta del paese in questione ten-
de a rivalutarsi in termini reali, perde competitivita, sacrifica le
sue esportazioni. Cio diffonde la convinzione che il cambio no-
minale debba essere, prima o poi, svalutato e si allunga cosi
I'orizzonte entro il quale il mercato si attende la disinflazione.

In secondo luogo il problema dei tassi di interesse e delle
entrate di capitale. Se le aspettative di inflazione si riducono solo
gradualmente, i tassi di interesse del paese che cerca di converge-
re rimangono alti. Cid produce abbondanti afflussi di fondi dai
paesi a pit bassa inflazione, poiché la speculazione cerca di ap-
profittare del differenziale di interesse favorevole pensando di
poter anticipare eventuali svalutazioni del cambio che in una fase
di disinflazione, si sa, saranno il piu possibile rimandate. Ma gli
afflussi di capitali esteri rendono meno facile mantenere le con-
dizioni monetarie restrittive che sono indispensabili alla disinfla-
zione in Corso.,

Nel complesso percio la “terapia d’urto” sembrerebbe piu
adatta a realizzare la convergenza dei tassi di inflazione e que-
st'ultima appare pil un risultato che una condizione per 'unifi-
cazione monetaria. Purché, naturalmente, esista o possa costruirsi
quell’autoriti internazionale credibilmente antiinflazionistica cui
affidare di colpo la politica monetaria di tutti. Su questo aspetto
tornerd pitt innanzi. Qui voglio solo notare che, se ¢’¢ solo
qualche dubbio su tale punto, la “terapia d’urto”, vantaggiosa per
i paesi a piu alta inflazione, & solo un rischio per quelli con infla-
zione in partenza pit bassa. Da questo punto di vista un certo
“gradualismo” pud essere visto come un COmpromesso per ren-
dere meno rischiosa I'adozione della moneta comune per i paesi
pil virtuosi.
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Ma le ragioni che hanno fatto prevalere nel Trattato di Maa-
stricht 'approccio gradualista riguardano gli squilibri della fi-
nanza pubblica. Qui va detto subito che la soluzione adottata dal
Trattato, quella dei due “tetti” ai rapporti disavanzo/PIL (3%) ¢
debito/PIL (60%), ¢ stata decisamente innovativa e niente affatto
simile alla logica che in altre occasioni (piano Werner, progetto
Delors) aveva suggerito una pii ambiziosa concertazione delle
politiche di bilancio dei paesi della Comunita. E stato rispettato
il principio della sussidiarieta: ¢ solo la politica monetaria che
giova mettere in comune; le politiche fiscali rimangono decen-
trate. | “tetti” non sono disposti per omogeneizzare o coordinare
queste ultime: sono solo un limite oltre il quale si ritiene peri-
coloso mettere in comune le monete, ma al di qua del quale ogni
paese pud muoversi come meglio crede. Da questo punto di vista
essi possono addirittura leggersi come una garanzia per I'auto-
nomia delle politiche di bilancio nazionali. Perché se lo squilibrio
di finanza pubblica & eccessivo nessuno fa manovre congiunturali
col bilancio: questo & dannato a sopportare continui tentativi di
contenimento restrittivo, qualunque siano le esigenze congiunturali.

Ma perché la moneta unica richiede dei “tetti” agli squilibri
fiscali? La ragione principale appare molto semplice ed intuitiva.
Il debito pubblico di un paese, se & denominato nella moneta
nazionale, ¢ sostanzialmente privo di rischio di insolvenza:
I'emittente pud sempre stampare quanto serve per rimborsarlo. I
detentori sopportano allora un rischio di inflazione e svalutazione,
dal quale si difendono richiedendo tassi piu alti, ma non un ri-
schio di insolvenza. Senonché con I'adozione della moneta euro-
pea i singoli paesi perdono il diritto di battere moneta: i loro
debiti pubblici divengono dunque soggetti a rischio di insolvenza.
Tale rischio diviene consistente quando il disavanzo e il debito
superano certi limiti.

Il pericolo di insolvenza di un paese pone svariati problemi ad
una Comunita monetariamente unificata. Di per sé costituisce una
pressione affinché la Comunita intervenga in salvataggio del paese
in difficolta: il che significherebbe scaricare I'onere del debito sui
contribuenti degli altri paesi membri oppure sacrificare la stabilita
monetaria europea facendo risorso a creazione di liquidita da
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parte della Banca Centrale comune. Il Trattato di Maastricht ¢
esplicito nell'escludere questa possibilita di salvataggio. Ma questa
sua clausola non & abbastanza credibile. Infatti essa implicherebbe
che si tolleri il fallimento di uno degli stati nazionali. Ma mentre
il mercato dei capitali statunitense & in grado di sopportare, pur
con notevoli tensioni, la bancarotta di New York City o di
Orange County, l'insolvenza di un paese come I'Ttalia, con un
debito pubblico che non ¢ lontano dal prendere la meta del
mercato del reddito fisso europeo, avrebbe conseguenze sistemi-
che assolutamente insopportabili.

I “tetti” al disavanzo e al debito sono dunque disposti per
evitare di mettere le autorita comunitarie di fronte al dilemma
salvataggio/fallimento di un intero paecse membro, un dilemma
potenziale che non pud che pregiudicare la credibilita della po-
litica monetaria comune. Essi hanno uno stretto legame logico
con |'unita monetaria perché & proprio quest’ultima che introduce
il rischio di insolvenza delle finanze pubbliche nazionali.
L'esempio del Belgio e del Lussemburgo, addotto a sostegno
dell'idea che la moneta comune ¢ compatibile con condizioni di
finanza pubblica molto divergenti, non ¢ affatto rilevante. Infatti,
in primo luogo, il Belgio & ancora nel pieno possesso della facolta
di monetizzare il proprio debito, che non & quindi soggetto a
rischio di insolvenza; e, in secondo luogo, il debito pubblico belga
¢ detenuto in misura del tutto trascurabile dal Lussemburgo
mentre trova fisiologico collocamento per una quota notevole
all'esterno dei due paesi monetariamente uniti.

Va anche detto che la presenza di titoli di stato con diversi
rischi di insolvenza creerebbe non pochi problemi alle cosiddette
“operazioni di mercato aperto” della Banca Centrale Europea,
con le quali essa dovra procedere a regolare la liquidita e I'offerta
di moneta comunitaria. Infatti, dovendo inicttare base monetaria
nel sistema comprando titoli, dovrebbe dare dei giudizi discri-
minanti sulla rischiosita della carta che compra. Cié compliche-
rebbe i suoi interventi che normalmente dovrebbero svolgersi in
un ambiente di titoli fra loro largamente sostituibili ¢ privi di
rischio: quali apparirebbero appunto i titoli di stato europei se
ciascun paese rimanesse entro i “tetti” di Maastricht.
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A queste giustificazioni dei “tetti” di Maastricht si possono
invece muovere due tipi di obiezioni. Nessuna delle due appare
perd convincente. La prima & che i tetti sono inutili perché a
disciplinare i disavanzi eccessivi, cui si vada associando un rischio
di insolvenza, ci penserebbe il mercato, imponendo tassi di inte-
resse crescenti e proibitivi, tali da indurre automaticamente il
paese ad aggiustare la sua finanza pubblica. Ma questo non suc-
cede se il mercato non crede che l'insolvenza di un paese verrebbe
permessa! Inoltre la disciplina di mercato implica che ad essa
siano sensibili gli emittenti dei titoli: cosa che non succede sempre
con le autorita politiche dei nostri paesi, tendenzialmente “mio-
pi”, cioé incapaci di fermare in tempo un deterioramento della
finanza pubblica che diventera insopportabile solo qualche tempo
dopo le ... prossime elezioni! Si consideri la crisi del debito estero
dei paesi in via di sviluppo verificatasi nella prima meta degli anni
Ottanta ¢ che rischia di rinnovarsi. Vogliamo forse affannare il
mercato dei capitali europeo con continui episodi di quel tipo?
Non finiremmo per compromettere 'integrazione economica ed il
Mercato Comune? Non ¢ meglio accettare la disciplina “ex-ante”
dei tetti di Maastricht?

La seconda obiezione ¢ che se si fa una Banca Centrale euro-
pea abbastanza indipendente, guidata addirittura da regole auto-
matiche nella creazione di liquidita, la clausola di non-salvataggio
diventa credibile e il paese troppo indebitato sopporta, peggio per
lui, i guai che si procura. Ma, ancora una volta, questi guai non
sarebbero solo suoi: I'insolvenza di un paese (soprattutto se delle
dimensioni dell'Italia) si rifletterebbe come un domino sull'intero
sistema creditizio internazionale. Percio, da questo punto di vista,
l'indipendenza della Banca Centrale comune rimane poco credi-
bile. Inoltre il salvataggio potrebbe avvenire con trasferimenti fi-
scali dagli altri paesi: e questa possibilita indebolisce 'autodisci-
plina dei debitori. Il “tetto” amministrativo all'indebitamento
sembra dunque inevitabile.
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Vorrei concludere con qualche osservazione sull'atteggiamen-
to diplomaticamente pit opportuno per un paese come I'Italia di
fronte ai vincoli di bilancio di Maastricht e alla prospertiva degli
“esami di ammissionc” alla terza fase dell'Unione Economica e
Monetaria.

Direi subito che la posizione di drastica critica dei criteri di
convergenza che ¢ stata assunta dal nostro Governo nella seconda
parte del 1994 (oltre ad indebolire inspicgabilmente un impor-
tante stimolo di disciplina esterna per realizzare un aggiustamento
fiscale che lo stesso Governo aveva in programma) sembra del
tutto sterile e priva di possibilita di successo: non & una credibile
base di trattativa per un paese cosi divergente come il nostro.
Sembra inoltre voler misteriosamente prescindere dal fatto che il
Trattato & in pieno vigore ¢ il nostro paese vi aderisce. E in con-
trasto con le stesse conclusioni del Consiglio Europeo del 9-10
Dicembre, che I'ltalia ha sottoscritto; alla fine del secondo ca-
poverso del punto 2 esse riaffermano che “a strict interpretation of
the convergence criteria on the basis of the Maastricht Treaty is
essential if reliable foundations for trouble-free Economic and
Monetary Union are to be laid”. Pare infine dar per scontato che
la Conferenza Intergovernativa del 1996 rimetteri in discussione
i criteri di convergenza: mentre il suo scopo, come precisato dal
Trattato stesso nel quale essa & prevista, non riguarda 'unifica-
zione monetaria. Anche se non ¢ impossibile che in tale sede ci si
occupi di UEM, per farlo occorrerebbe adottare speciali delibere
¢ procedure.

Su queste posizioni non si vede come I'ltalia possa giocare il
ruolo importante che le spetta anche in vista del fatto che la
Conferenza dovrebbe aver luogo durante il semestre di Presi-
denza italiana. Quale diverso atteggiamento potrebbe assumere la
nostra diplomazia in vista delle prossime, cruciali scadenze del-
I'Unione Europea?

E chiaro a tutti che I'Italia non potra assolutamente rispettare
il tetto del rapporto debito/PIL: anche con il pit virtuoso degli
aggiustamenti ci servirebbero quasi due decenni. E invece possi-
bile rientrare, almeno entro il 1998, nel tetto del 3% per il rap-
porto deficit/PIL. La prima cosa da fare & dunque avviarsi in

60



modo deciso, credibile e strutturale, verso il rispetto di quest’ul-
timo parametro. Per il debito/PIL occorre invece prendere se-
riamente l'elasticita di giudizio consentita dal Trattato che,
come & noto, consente di “passare gli esami” di ammissione alla
moneta unica anche a chi resti sopra il 60%, purcheé mostri di essere
avviato con coerenza ¢ continuita verso la convergenza. Sarebbe
importante eliminare I'arbitrarieta di questo giudizio precisando il
percorso di convergenza che verrebbe giudicato sufficiente. Cio si-
gnificherebbe specificare i criteri del Trattato con riferimento al
singolo paese: una “personalizzazione” che verrebbe controbi-
lanciata da una riduzione della discrezionalita del criterio. Cio
potrebbe risultare accettabile anche per la Germania. Per far cio
non occorrerebbe modificare il Trattato, né entrare in argomento
nella Conferenza del 1996. 1 profili di convergenza potrebbero
essere concordati in una sede separata, con un accordo che po-
trebbe vedere protagonista 'Istituto Monetario Europeo al quale
& demandato il monitoraggio della convergenza.

L'Ttalia potrebbe farsi promotrice di un accordo del genere,
da raggiungersi entro il 1995. La sua forza contrattuale cresce-
rebbe se accettasse a priori e ufficialmente di non entrare nel-
I'Unione Monetaria alla prima scadenza disponibile, il 1997: se
cioé riconoscesse di essere in “seconda velocita” rafforzando cosi
la sua leale adesione all'idea di piu velocita cosi come prevista dal
Trattato che ha sottoscritto. Cio contribuirebbe anche ad allonta-
nare 'eventualita di schemi diversi di due velocita, articolati al di
fuori (o “al di sopra”) del Trattato, quali quelli di cui si sente a
tratti far cenno in contesti franco-tedeschi.

Il percorso di rientro concordato potrebbe invece essere co-
struito in modo da consentirci un’entrata nel 1999, ma dovrebbe
contenere anche un’ipotesi “pessimistica” che preveda 1'adesione
alla moneta unica ad una data successiva, per esempio il 2002
(quando non sarebbe impossibile aver raggiunto un rapporto
debito/PIL compreso fra il 95 e il 100%). Ammettere con chia-
rezza di essere in seconda velocita, ma lungo un sentiero di ag-
giustamento ben precisato, giocherebbe, credo, in senso stabiliz-
zante sui mercati, ed eviterebbe che I'esclusione forzata e combat-
tuta dalla prima velocita ci costi violenti attacchi speculativi.
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L’accordo monetario da ricercare dovrebbe perd andare oltre
alla specificazione del senticro di convergenza del debito/PIL di
singoli paesi (come I'Italia, il Belgio, I'Irlanda, la Grecia). Dovreb-
be essere una sorta di rivitalizzazione dello SME come é stato nel
1987 I'accordo di Basle-Nyborg. Altri punti qualificanti potrebbe-
ro risultare i seguenti.

Indipendenza delle Banche Centrali nazionali. Occorre dare
nuova forza a questa condizione di convergenza strutturale che &
prevista dal Trattato. Anche qui ¢ questione di precisare meglio,
per ogni singola Banca Centrale, quali modifiche legislative o sta-
tutarie sono richieste, ed entro quale data. Nel caso della Banca
d'Iralia le vicende pit recenti fanno pensare che l'indipendenza e
la reputazione dell'Istituto beneficerebbero subito di un sollecito
impegno a modificare, ad esempio, i criteri di nomina e la lun-
ghezza del mandato dei membri del Direttorio.

Obiettivo di stabilita dei prezzi. In connessione al punto
precedente sarebbe bene tornare a sottolineare ¢ valorizzare
I'obiettivo antiinflazionistico quale primaria finalita della politica
monetaria dei vari paesi. Questa & una caratteristica dell’indipen-
denza delle Banche Centrali, come definita a Maastricht, che I'Tta-
lia insiste ancora a non prendere in seria considerazione, ma che
¢ stato gia adottato da diversi paesi fra i quali, anche se in modo
ancora piuttosto informale, persino il Regno Unito. L'accordo
internazionale potrebbe prevedere la fissazione ¢ I'annuncio co-
mune degli obiettivi di inflazione da parte dei paesi membri, te-
nendo evidentemente conto dei criteri di convergenza previsti dal
Trattato. Un annuncio del genere avrebbe il potere di stabilizzare
i mercati ancor piu della fissazione della parita delle valute che ne
sono ora prive o del restringimento delle bande di oscillazione
dello SME.

Ripristino del sostegno illimitato di brevissimo termine. Come
¢ noto, la sospensione di tale sostegno (da parte della Germania)
¢ stata la goccia che ha fatto traboccare la speculazione del 1992
travolgendo lo SME. L’ipotetico accordo monetario 1995 che qui
si auspica, dovrebbe prevedere tale ripristino a favore di tutti e
soli i paesi che rispettino i sentieri di convergenza stabiliti, even-
tualmente “personalizzati”. D’altra parte, contestualmente, si po-
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trebbe cessare ufficialmente l'equivoco delle bande larghe, cioé
ribadire che la banda del +/- 15% non equivale all'assenza dello
SME, che le parita contano piu delle bande e che le bande larghe,
contenenti bande ben piu strette, non ufficiali e flessibili, ideali
per combattere la speculazione destabilizzante, verranno mante-
nute fino al passaggio alla moneta unica. Il ripristino del sostegno
illimitato e la valorizzazione della banda larga dovrebbero con-
vincere i mercati che l'accordo di cambio europeo & ancora vivo
¢ vitale.

Promuovendo una serie di punti di accordo monetario quali
quelli citati I'Ttalia potrebbe azzardare la fissazione di una nuova
parita della lira, circa il livello della quale sarebbe autorizzata ad
attendersi una qualche generosita da parte degli altri paesi mem-
bri: meglio concedere una parita favorevole in cambio di un
rinnovato impegno alla convergenza che subire I'aggressione con-
tinua di una disordinata svalutazione speculativa.

E owvio che tutto cio richiede la soluzione dei gravi problemi
politico-istituzionali che al momento travagliano il paese ostaco-
lando, fra l'altro, la formulazione di una strategia coerente di
politica economica internazionale. Sull’evoluzione di tali problemi
ogni previsione ¢ ardua. Ma ¢ anche chiaro che le dinamiche
politico-economiche interne non risentono positivamente di at-
teggiamenti tendenzialmente isterici ¢ pretenziosi sullo scenario
comunitario.
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LUIGI GIUSSO
Riflessioni sull’autonomia delle Banche Centrali

1. Il prof. Beretta ci ha confermato l'importanza di studiare la
storia. Cid che ha ricordato sui lavori dell'Assemblea Costituente,
in riferimento ai connotati istituzionali della Banca Centrale, & di
attualita ancora oggi. Dalla sua relazione ho appreso che la sot-
tocommissione economica che lavorava presso il Ministero della
Costituente nel 1946-'47 era presieduta dal prof. Giuseppe Di
Nardi, di cui sono stato allievo e che oggi, sul tema del nostro
convegno, pud essere di attualita per il suo volume, che ricordo
ai giovanissimi qui presenti, “Le Banche di emissione in Italia nel
XIX secolo”; & una ricostruzione di questa materia per I'Italia a
partire dall'unificazione politica del 1861, una ricostruzione che pud
insegnarci qualcosa anche sull'unificazione monetaria europea.

Dico subito che a conclusione delle riflessioni che ho svolto
sul tema della Banca Centrale, a livello nazionale e di Unione
Europea, se dovessi scegliere fra le due parole, “autonomia” della
Banca Centrale o “coordinazione” fra politiche monetarie ¢ di
bilancio ¢ i corrispondenti soggetti di politica economica, propen-
derei per la seconda, “coordinazione”.

2. “Autonomia” o “regole” per la banca centrale — auto-
nomia dal Governo o regole per sé stessa, auto o etero-deter-
minate — mi sembrano nozioni e termini in parte fuorvianti; sia
in un’ottica di breve periodo, quella di solito propria di queste
analisi, con i consueti obiettivi della stabilita dei prezzi, dell'equi-
librio della bilancia dei pagamenti e della piena occupazione, sia
in un’ottica di lungo periodo o di sviluppo. Le motivazioni di
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questa mia posizione passano per una serie di punti: 1) non sono
propenso agli automatismi, sempre ¢ comunque, in materia di
organizzazione economica — gli automatismi visti come sostituti
della buona volonta e della competenza degli uomini; 2) circa la
stabilita dei prezzi, al di la di certi limiti, non mitizzerei que-
st'obiettivo, pur ovviamente importantissimo; 3) la nozione di
autonomia contiene dei trabocchetti, si pud cadere in un’auto-
nomia solo formale; 4) le “regole” per la Banca Centrale, piu che
prescrizione assoluta ed univoca, anche dai monetaristi pi
spiccati e accaniti sono considerate strumenti o espedienti da
variare secondo le circostanze; comunque esse debbono essere
concordate con altri soggetti di politica economica, quindi rien-
trano, alla fin fine, nella sfera della “coordinazione”; 5) la “co-
stituzione” monetaria non ¢ da sola sufficiente per la stabilita
finanziaria, diversamente da come pensano alcuni suoi fautori,
oltre a non essere compresa nel Trattato di Maastricht. Accennero
infine ad un argomento “extravagante” rispetto al tema del
convegno, che mi sembra perd importante; mi riferisco ai rapporti
fra banca e finanza da un lato, e produzione dall’altra, secondo la
teoria monetaria della produzione o teoria del circuito monetario,
in base alla quale banca ¢ finanza hanno una posizione assoluta-
mente dominante nel capitalismo.

3. Possiamo avere autonomia senza costituzionalismo, nel
senso di “regole”, e costituzionalismo, cioé “regole”, senza au-
tonomia (autonomia della Banca Centrale dal Governo o dal resto
del Governo, se consideriamo la stessa Banca Centrale un pezzo
del Governo sostanziale).

Autonomia senza costituzionalismo. Questo & il caso piu fre-
quente, se non addirittura I'unico ad accadere in pratica: si pensi
alla Bundesbank con il suo obiettivo statutariamente esplicito
della stabilita dei prezzi, ma senza regole sull'espansione dell’of-
ferta di moneta; anche per la Banca Centrale Europea, come &
prefigurata nel Trattato di Maastricht, non sono indicate, salvo
quanto potra stabilire il futuro statuto, regole sull’offerta di mo-
neta; anche per 'Italia possiamo parlare di autonomia della Banca
Centrale senza regole sull’'offerta di moneta; per la Banca d'Ttalia
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non sembra sussistere ormai nessun limite a questa autonomia
formale, dato cid che ¢ accaduto negli ultimi quindici anni: “di-
vorzio” dal Tesoro dal 1981; essa dispone dal 1992 della facolta
di variare il saggio di sconto che prima era del Tesoro (non so
quanto sostanzialmente, ma formalmente lo era); a partire dal
novembre 1993, non ha pit I'obbligo di anticipazione al Tesoro
fino al 14% della spesa prevista in bilancio’. Caso singolare &
quello dell'Inghilterra: dei grandi paesi e certamente dei paesi
dell'Unione Europea, I'Inghilterra ha apparentemente la Banca
Centrale meno autonoma, non tanto per la durata in carica del
governatore, che ¢ di cinque anni, inferiore che in Germania,
Francia e Olanda (a non dire dell'Italia dove, caso unico, la carica
& a vita, come quella del Papa o del Presidente della Corte Supre-
ma degli Stati Uniti), quanto perché la fissazione sia degli obiettivi
di crescita monetaria sia dei tassi d'interesse chiave &, almeno
formalmente, del Governo? (un altro fatto che ci fa riflettere sulla
possibile divergenza fra autonomia formale e autonomia sostan-
ziale della Banca Centrale).

Costituzionalismo senza autonomua, ¢ il secondo caso possi-
bile. La mia idea ¢ che, se per costituzionalismo s’intende, come
di solito avviene, I'esistenza di regole (limiti quantitativi) sull’of-
ferta di moneta o altro aggregato monetario, come M1, M2, fissate
almeno per tempi non troppo brevi, il costituzionalismo & in-
compatibile con I'autonomia della Banca Centrale; semplicemente
I"autonomia di questa non ¢'¢ pit. Se ci sono regole, esse blocca-
no in primo luogo la Banca Centrale. O 'autonomia c'¢, della

' La struttura organizzativa della Banca d'Italia prevede che I'Assemblea
dei partecipanti (che possono essere solo casse di nsparmio, istituti di credito
di diritto pubblico, banche di interesse regionale e istituti di previdenza e di
assicurazione) nomina il Consiglio superiore. Quest’ultimo nomina ed even-
tualmente revoca il Governatore, che rappresenta il massimo organo esecutivo
dell'Istituto. Tutte queste decisioni debbono, perd, essere approvate dal
Consiglio dei Ministri ¢ sanzionate con decreto del Presidente della Repubblica
(da Come funzioma I'ltalia, a cura di S. Tramaglia, Sperling e Kupfer editori,
Milano 1994).

? Cir. Comrato pet Governatort DELLE Bancie Centrant perra CEE,
Rapporto Annuale 1992, aprile 1993.
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Banca Centrale, ma in un senso particolare: cio¢ in relazione even-
tualmente al momento della fissazione della regola di espansione
monetaria, se essa le appartiene (come perd mi sembra non avvenga
mai, nemmeno nelle proposte) oppure se si suppone che la Banca
Centrale & un soggetto senza potere di darsi da sé le regole, “indipen-
dente” dal Governo ma non “discrezionale” perché tenuto al ri-
spetto di regole eterodeterminate, che peraltro non comportano
necessariamente un limite quantitativo all'espansione monetaria’,

Gia in questa seconda “fase”, iniziata il 1° gennaio 1994, del-
I'Unione Monetaria, le Banche Centrali dei paesi membri hanno
il divieto di finanziamento monetario — non la semplice facolta
di rifiutarlo — dei disavanzi pubblici, come dovra essere anche
per la futura Banca Centrale Europea. Si tratta di un gia operante
e forte limite all'autonomia delle Banche Centrali.

A proposito dell'indirizzo a favore di una “nuova costituzione
monetaria”, che ha orientato il governatorato di C.A. Ciampi, in
contrasto con |'accentuato “cooperativismo” con l'autorita poli-
tica dei due precedenti governatorati Carli ¢ Baffi, ricordo che la
“nuova costituzione” auspicata da Ciampi, a partire dalla rela-
zione per il 1980%, era riferita, si, a provvedimenti legislativi volti
a rendere indipendente il processo di creazione monetaria dalle
istanze del Tesoro (cid che sia pure con lentezza, dal 1981 a oggi,
& stato attuato), ma anche a procedure d'inquadramento nell’am-
bito dell’equilibrio monetario delle grandi decisioni di spesa
pubblica e, ancora piu significativo, a una reale politica dei red-

* Sarebbe, questo, il “neocostituzionalismo”, che D. Masciandaro distin-
gue ¢ contrappone al “costituzionalismo”; in quest "ultimo le regole sarebbero
tanto fisse e stringenti che nella politica monetaria addirittura la Banca Cen-
trale, come soggetto separato, potrebbe sparire. Nel neocostituzionalismo la
Banca Centrale non avrebbe autonomia politica — la fissazione delle regole &
demandata alle autorita politiche — ma autonomia economica o di gestione nel
quadro di regole etero-determinate. Cir. D. MASCIANDARO, “Teoria della poli-
tica monetaria ¢ costituzionalismo economico”, Giornale degli Ecomomusti e
Annali di ecomomia, lug.-ag. 1991.

¢ Cfr. Banca p'ITALIA, Rflazwue all' Assemblea dei Partecipants, 1981, pp.
384.386, La “nuova costituzione” di cui parlava il Governatore Ciampi non va
ovviamente confusa con il “neocostituzionalismo™ teorizzato dal Masciandaro

(v. nota precedente).
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diti. Ora se, parlandosi di costituzione monetaria, si pone I'accen-
to sulla politica dei redditi, si ¢ ovviamente fuori del monetarismo
in senso rigoroso, per il quale “bestia nera” & proprio la politica
dei redditi e, cié che & necessario e sufficiente, per la stabilita
monetaria ed economica, ¢ l'introduzione di una “regola” di
espansione monetaria.

Si & forse sorpresi da come, di autonomia dal Tesoro, si sia
parlato soprattutto a partire dal governatorato Ciampi, nel 1981;
per i precedenti governatorati Carli e Baffi, di questa tendenziale
autonomia non ci sarebbe prova (per cui non sembrerebbe che il
governatore Carli sia mai incorso nel rischio di “sedizione”, come
egli in un’occasione qualificod I'eventuale rifiuto di finanziamento
al settore pubblico, o sia stato tentato di ricorrere alle “dimis-
sioni”, unica arma, egli affermava, in mano a un Governatore di
Banca Centrale). G. Nardozzi conclude cosi una sua analisi sul-
I'argomento: la storia dei rapporti tra la Banca d'Tralia ¢ i Governi
nel secondo dopo guerra “vede la riduzione dell'autonomia della
Banca Centrale come risultato [non di una volonta del Governo,
questa & la singolarita da sottolineare] di una strategia, perseguita
dal governatore Carli, mirante a una crescita del potere di tale isti-
tuzione, attraverso la sua partecipazione all'architettura della poli-
tica economica governativa. In questa prospettiva, lopera di “re-
gista” della Banca d'ltalia nei confronti del sistema creditizio [...]
costitutva un costo da sostenere per condizionare l'opera del Go-
verno, dimostrandogli la piena, ed esclusiva, padronanza dei flussi
finanziari (di qui lo straordinario potere assunto dalla Banca Cen-
trale durante il governatorato Carli), che si esprime, sull'altra faccia
della medaglia, nel sottosviluppo del mercato finanziario™; infatti

* G. Narpozzi, “Moneta e credito: vent'anni di dibarttito in Italia”, Monets
e Credito, sewt. 1993, p. 405, Nella stessa direzione, B. Jossa e C. Panico,
“L'intermediazione bancaria negli anni della crisi economica italiana™ (1964-
1984), in Teorie monetarie ¢ banche centrali, Liguori, Napoli 1988; cfr. anche
C. Pavnico, L'evoluzione della struttura finanziaria italiana tra ricerca della
stabilitd e finanziamento del settore produttivo, Universita degli Studi di Mes-
sina, Facolta di Scienze politiche, Quademni di economia, Statistica e analisi del
territorio, 1989. Ho consultato utilmente MO, Rizza, L'economia e la politica
monetaria durante 1 governatorati Baffi e Carli, tesi di laurea (Facolta di Scienze
Politiche dell'Universita di Catania, A.A. 1992.'93).
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con quel governatore si & avuta una larga monetizzazione del
debito pubblico, con l'acquisto da parte della Banca d’Italia dei
titoli crescentemente emessi dal Tesoro. Circa i rapporti fra Banca
Centrale ¢ Governo nel governatorato Baffi, successivo a quello di
Carli, e durato dal 1975 al 1980, & stato scritto: “Sembra difficile
ricostruire attraverso la lettura dei documenti ufficiali, fino a che
punto la Banca d'ltalia negli anni del governatorato Baffi, intendes-
se privilegiare ['obiettivo della stabilita monetaria rispetto a quello
della crescita™. Nei governatorati di Carli e di Baffi, ¢’¢ stata una
qual “endogeneizzazione” della politica monetaria rispetto a quel-
la di bilancio; la Banca d'Italia rinunciava a una vera autonomia
in campo monetario in cambio di una maggiore influenza sulla
politica economica complessiva.

4. L'obiettivo della stabilita dei prezzi, naturalmente, ¢ da
perseguire a livello nazionale come a livello europeo. Esiste pero
un problema circa i limiti di accettabilita dell'inflazione, che va
considerato volta per volta.

Perché I'obiettivo della stabilita dei prezzi ¢ cosi cruciale nel
nostro modo di vedere e negli statuti ¢ nei comportamenti delle Ban-
che Centrali ¢ dovra esserlo per la futura Banca Centrale Europea?

Esiste come una paura atavica dell'inflazione, collegata ai
comportamenti irresponsabili del principe, a partire dalla tosatura
delle monete di un tempo, fino all'incapacita delle autorita di
politica economica, oggi, di selezionare, nell’'uso della spesa pub-
blica, fra le diverse e spesso contraddittorie istanze della societa.
Siamo scottati dalle inflazioni degli ultimi settant’anni, pit che dai
processi inversi che pure ci sono stati (nella seconda meta
dell’'800, negli anni '30) ma sono stati meno intensi (ancorché
dannosi) ¢ hanno inciso meno nella memoria, e nella mentalita
comune, delle grandi inflazioni e delle stesse inflazioni striscianti.
E questo fa si che siamo preoccupati tutti, non solo la Bunde-
sbank, non solo il Trattato di Maastricht, di come evitare le in-
flazioni’. A base di questa preminenza che si attribuisce all'obiet-

* M.O. Rizza, vedi nota precedente.
7 Nel Trattato di Maastricht (art. 105) 'obiettivo principale del Sistema
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tivo della stabilita dei prezzi ¢'¢ oggi anche la consapevolezza
della caduta “teorica” dalla curva di Phillips: il famoso “trade off”
tra inflazione e occupazione, nel quale abbiamo creduto negli
anni '50 e '60, e che poi i fatti e la teoria hanno dimostrato non
esistere nella misura che st credeva. Nell'inflazione degli anni '70
¢ di una parte degli anni "80, i prezzi salivano ma I'occupazione
non saliva.

Osserva perdo G. Fodor — ad attenuazione di questa premi-
nenza assoluta dell'obiettivo della stabilita dei prezzi — che se ci
trovassimo in una situazione analoga, per esempio, a quella del
'32 in Germania, “non troveremmo ragionevole che l'unico obiet-
tivo perseguito da una Banca Centrale fosse quello della stabilita det
prezzi. Una Banca Centrale indipendente, con l'obbligo istituzionale
di prendere in considerazione unicamente la stabilita monetaria,
puc essere costretta a comportarsi in un modo disastroso per la
societd, e naturalmente anche per I'economia™.

Un altro studioso, F. Targetti, cosi si esprime: “... basta essere
al di fuori del mondo inesistente dell’'Universita di Chicago ed es-
sere in un mondo reale con un certo “trade off” tra obiettivi di
disinflazione e di piena occupazione, in altre parole, basta essere in
presenza di una curva di Phillips non assolutamente rigida [come
dicono che essa sia nel lungo periodo, i monetaristi, ¢ anche nel
breve periodo, i teorici della nuova economia classical ¢ non si
capisce perché scelte che influenzano reddito e occupazione dei

Europeo delle Banche Centrali (SEBC) ¢ la stabilita dei prezzi; fatto salvo
questo principio esso sostiene la politica economica della Comunita; inoltre il
SEBC agisce in conformita del principio di un’economia di mercato aperta ¢
in libera concorrenza. Per evitare la monetizzazione del debito pubblico, il
Trattato prevede una Banca Centrale completamente indipendente (art. 107) che
non pud concedere alcun credito al settore pubblico (art. 104), Interventi di
salvataggio in caso di rischio di fallimento sono vietati (art. 104 b) cosi come
lo & I'accesso privilegiato alle istituzioni finanziarie (art. 104 a). Cfr. G. Va-
1460, “Debito pubblico versus debito privato™, Moneta ¢ Credito, sett. 1993.

* G. Fopor, “Sull'autonomia delle Banche Centrali®, in L. Bosco, R.
Tameozing, RF. TarGern (a cura di), L'lzalia e I'Europa dopo Maastricht, Banca
di Trento ¢ Bolzano, Annali Scientifici, numero 7-8/1994-95, suppl. di “Eco-
nomia ¢ Banca”, p. 211.
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cttading, devono essere prese da un organo non elettivo e non sot-
toposto al giudizio di nessun organo elettivo™,

5. La questione della regola o delle regole. Ad attenuazione
della rilevanza assoluta del criterio della “regola”, noto innanzi-
tutto che le regole, proposte in letteratura, non sono univoche;
sono, inoltre, sempre regole concordate tra Parlamento, Governo
e Banca Centrale, quindi non ineriscono a una totale autonomia
della Banca Centrale. In Italia, non si sono avute regole sul-
I'espansione monetaria, ma obiettivi espressi in termini di aggre-
gati monetari: per un periodo, a partire dal 1973, il “credito totale
interno”, piu recentemente I'aggregato monetario M2. I monetaristi
nonprcdllxgonounarcgolamuca,A Martino, per esempio, preferisce
una regola fissata in termini di base monetaria; per Milton Friedman,
ultimamente, I'aggregato da preferire & rappresentato da obbligazioni
infruttifere del Governo; per quest'ultimo “monetarista radicale”
le regole non sono scritte “su tavole d'oro”, sono espedienti im-
perfetti che possono essere cambiati con I'esperienza’.

Le regole non solo non sono univoche ma, quando ci sono,
non sono fissate in autonomia dalla Banca Centrale; probabilmen-
te per la Banca Centrale, parlandosi di autonomia, si puéd solo
intendere autonomia nell’attuazione delle regole, non nella loro
formulazione. Il famoso caso della Nuova Zelanda: per il "93,
Governo da un lato ¢ Banca Centrale dall’altro, anzi governatore
della Banca Centrale, si erano messi d'accordo per un massimo di
inflazione fino al 2%. La sanzione prevista era che il governatore
sarebbe stato licenziato, se quella misura fosse stata superata. Ma
I'obiettivo non era fissato dal governatore, bensi dal Governo
{con l'assenso del governatore contraente, naturalmente!). Si puo,
dunque, parlare di autonomia tecnica nell’esecuzione di una rego-
la, nel perseguimento di un obiettivo, ma non di autonomia po-
litica come spesso sembra che si presuma debba essere 1'auto-
nomia della Banca Centrale.

* F. Tarcern, “L'Unione Monetaria Europea. Vecchi ¢ nuovi percorsi”,
thid., p. 249.

10 Cfr. A. MartiNO, Europe’s Monetary Future, Bruxelles, Institut des
Relations Internationales, 23 nov. 1994 (mimeo), spec. note 25, 27 ¢ 28.
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6. Spesa pubblica e rigorismo monetario. 1l solo rigorismo
monetario non porta alla correzione del bilancio pubblico; e I'lta-
lia ne & una dimostrazione patente. Dagli inizi degli anni '80,
abbiamo avuto, certo, il rigorismo monetario (alti tassi di interes-
se), che si & avvalso dello strumento del divorzio tra Banca d’ltalia
e Tesoro, ma, insieme, indebitamento pubblico crescente. L'in-
gente disavanzo italiano oggi ¢ gencrato dalla spesa per interessi,
dalla componente “finanziaria”. Lo sottolinco per coloro che
s'illudono che dovrebbe seguirsi solo la regola monetarista del
rigore monetario, che questa regola sarebbe da sola sufficiente.
Non & cosi. Se non ci fossero le prescrizioni di politica fiscale del
Trattato di Maastricht, non avremmo nessuna spinta ad abbassare
il disavanzo pubblico, anche avendo una politica monetaria rigo-
rista, di non monetizzazione del debito, che anzi di per sé genera
un suo aumento. Si dovrebbe quindi parlare della necessita piu di
una costituzione fiscale (nello spirito del Trattato di Maastricht)
che di una costituzione monetaria; o insieme dell’'una e dell'altra.

7. L'autonomia della Banca Centrale pué essere solo formale.
Oggi non c'¢ forse Banca Centrale al mondo che goda pitr della
Banca d'Ttalia di cosi piena autonomia sul piano delle “regole”.
Ma chi impedirebbe ad essa di intervenire sul mercato, su pres-
sione del Governo, con operazioni di mercato aperto, con cid
influenzando i tassi di interesse in senso favorevole alla politica
governativa? Insomma, pud esistere un’autonomia in senso forma-
le, istituzionale, giuridico, che pud non coincidere con un’autono-
mia sostanziale.

La Banca Centrale “autonoma” per antonomasia, la Bunde-
sbank, sappiamo che, a suo tempo, ha dovuto accettare lo SME,
voluto dal Governo, e, negli anni recenti, quel tipo di unificazione
monetaria fra le due Germanie, con certi modi e tempi, voluto dal
Governo. Dove sta la sua autonomia dal Governo?

8. Eccomi, infine, all’accenno “extravagante” che avevo pre-

annunciato.
Oltre alla stabilita dei prezzi, ai rapporti fra la Banca Centrale
e Tesoro, esistono altri ¢ importanti argomenti connessi con la

73



moneta. Sappiamo che oggi va per la maggiore un filone di inter-
pretazioni del capitalismo con il nome di teoria monetaria della
produzione o teoria del circuito monetario. Non si tratta di una
novita assoluta, i teorici del passato, a cominciare da Marx, hanno
posto in risalto, in contrapposizione con le interpretazioni neo-
classiche delle economie di mercato, la preminenza della moneta
e della finanza nel capitalismo; in contrapposizione, diremmo, con
il paradigma della sovranita del consumatore proprio della teoria
neoclassica. Infatti, secondo le teorie “circuitiste” di un B. Sch-
mitt o di un A. Graziani, soggetti veramente dominanti non sono
1 consumatori ma, in certo modo piu delle stesse imprese, le ban-
che e la finanza: nel senso non solo ¢ non tanto che esse in-
fluenzino la distribuzione per settori ¢ per imprese dell’attivita
economica, quanto addirittura che condizionino e limitino con le
loro decisioni il livello globale di utilizzazione delle risorse e quin-
di di occupazione del lavoro. Queste teorie sono formulate in
termini molto suggestivi, come idee, ma non hanno forse suffi-
cienti verifiche empiriche",

Ma, anche senza accettare il radicalismo totalizzante dei nuovi
teorici, nel capitalismo di oggi esiste certamente un alto grado di
dominanza della banca e della finanza; ¢’¢ dunque da parte di
banca e finanza la tendenza a travalicare i compiti funzionali at-
tribuiti ad esse dalla teoria neoclassica dell'economia di mercato. Nel
mercato, agenti originari, o di base o di “ultima istanza”, dovrebbero
essere | consumatori-risparmiatori, in misura preminente, ancorché
pilt 0 meno condizionati o corretti, nei loro comportamenti, dalla
politica economica. Allora coloro, studiosi e osservatori, operato-
ri, che si occupano di moneta e di finanza, dovrebbero occuparsi
e preoccuparsi, si, dell'inflazione, ma anche che nel sistema di
economia di mercato la moneta e la finanza siano, o tornino ad
essere, nella maggior misura possibile, un “comodo”, per il che
sono nate, lo “strumento” — insieme alle imprese — della sovra-
nita del consumatore, e non il soggetto dominante, quasi un
dittatore nei confronti della comunita economica.

' B, Sanart, Teorna unitaria della moneta, nazionale e internazionale, ed. it.
con Introduzione di S. Figuera, Liguori, Napoli 1993; A. Graziany, La teoris
monetaria della produzione, Banca Popolare dell'Etruria e del Lazio, Arezzo 1994,
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Questo mio (schematico) richiamo finale non ha a che fare
con il tema del convegno, che ¢ diverso; perd era opportuno ri-
cordare che i compiti della teoria ¢ della politica monetaria e
finanziaria trascendono il, seppure importantissimo, argomento
della r:;abiliti dei prezzi e della connessa funzione della Banca
Centrale.

9. Le riflessioni che ho svolto mi portano alle seguenti con-
clusioni:

I. Circa il punto cui ho accennato per ultimo (ancorché non
pertinente al tema specifico del convegno) ritengo pericoloso au-
spicare, come molti fanno in questi tempi, banche ¢ istituti finan-
ziari che “promuovano” e addirittura “dirigano”™ le scelte e le
decisioni delle imprese, fino quasi a fare essi la parte degli im-
prenditori da finanziare. Banche ¢ finanza debbono assecondare,
facilitare 'ottimo impiego delle risorse reali della collettivita e il
massimo di occupazione del lavoro, nel breve periodo, nonché lo
sviluppo della capacita produttiva nel tempo; senza frapporre li-
miti a livello di sistema o macroeconomici — quelli posti in risalto
dalle teorie monetarie della produzione — all'operare comples-
sivo delle imprese. Altrimenti si ha una dominanza, nel sistema
economico, del sottosistema bancario-finanziario, che non ¢
contemplata dalla teoria neoclassica dell'ecconomia di mercato
come condizione del benessere collettivo, anzi vi si oppone.

II. C'¢ della retorica nel dare all'obiettivo della stabilita dei
prezzi un rilievo assoluto ed esclusivo anche solo in riferimento ai
compiti della Banca Centrale (a livello sia nazionale che comunita-
rio). La compresenza di altri obiettivi (occupazione ¢ sviluppo) non
pud essere trascurata da nessun soggetto di politica economica.

III. L’assenza, nel Trattato di Maastricht, di una regola
“quantitativa” sull’espansione monetaria, & forse da interpretare
come riconoscimento (invero non molto esplicito, anzi molto “na-
scosto”!) dell’esigenza indicata al punto IL

IV. L'obiettivo della stabilita dei prezzi, come ogni altro di
politica economica, & responsabilita congiunta di tutti i soggetti di
politica economica. L.'“autonomia” della Banca Centrale deve es-
sere intesa come “non subordinazione” ma non come potere di
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andare per la sua strada prescindendo da cio che pensano e fanno
gli altri soggetti; quindi come dialettica, discussione, confronto fra
soggetti diversi; ¢ per questo che la parola “coordinazione”
sembra pur sempre la pit adatta a indicare la strada della politica
economica. Anche se in caso di persistente disparita di opinioni
e di conflitto — dopo i necessari approfondimenti, forse impro-
babile — fra Banca Centrale ¢ Governo qualcuno deve pur pren-
dere una decisione risolutiva, ¢ questo potrebbe ragionevolmente
essere il Parlamento.
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ALFONSO JOZZO

L'autonomia della Banca Centrale
nel contesto internazionale

Vorrei affrontare i temi oggi in discussione non dal punto di
vista scientifico, ma dal punto di vista di un'operatore che ha
esperienza del mercato internazionale,

Vorrei partire dal primo tema, I'autonomia della Banca Cen-
trale, sottolincando come la prima domanda da porsi riguardi il
perché il dibattito in merito sia emerso soltanto negli ultimi 15
anni, mentre in precedenza era assente. Non mi sembra che si sia
mai cercato di dare risposta a questa domanda. To credo che I'ori-
gine profonda della nascita della tematica dell’autonomia della
Banca Centrale sia data in qualche modo dalla crisi di Bretton
Woods, ¢ in particolare dalla crisi della clausola della convertibi-
lita del dollaro in oro. Il sistema di Bretton Woods era almeno
nominalmente un sistema basato sull’'oro, tant’¢ vero che il dolla-
ro era convertibile in oro. Nel momento in cui Bretton Woods
entra in crisi, e gli Stati Uniti decidono di rinunciare al ruolo del
dollaro quale moneta mondiale, per trasformarlo in una valuta al
servizio degli interessi interni di breve periodo, in Europa emer-
gono due risposte alla crisi, una da parte francese ¢ una da parte
tedesca. In Francia Rueff suggerisce il ritorno al gold standard. In
Germania la Bundesbank rifiuta questa impostazione e sostiene
che la stabilita monetaria puo essere raggiunta basandosi sul pre-
supposto dell’autonomia della Banca Centrale. A distanza di
trent’anni, & oggi apparentemente rimasta in campo soltanto la
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proposta della Bundesbank, che ¢ riuscita ad imporsi ¢ in qualche
modo a tradursi nel Trattato di Maastricht.

Ora, io credo che la risposta del ritorno all’'oro non sia piu
possibile, proprio per la critica che venne fatta allora, ovvero che
si tratti in qualche modo di mettere il sistema economico nelle
mani di qualcosa di irrazionale, in quanto la produzione di oro
pud non avere alcun legame con le esigenze dello sviluppo econo-
mico mondiale. Se si elimina il rapporto con l'oro, la moneta,
qualora non si trovi un altro elemento di ancoraggio, ¢ rimessa
all'arbitrio del principe. In sostanza, la tosatura della moneta,
difficile con 'oro, diventa assai piu facile con il sistema cartacco.
Ed ¢ infatti quanto avviene.

Per ovviare alla riduzione di valore della moneta, & necessario
introdurre un comportamento razionale nel sistema economico: la
risposta a questa esigenza risiede nell’autonomia della Banca Cen-
trale. L’autonomia della Banca Centrale ¢ pero possibile solo in
alcune condizioni molto precise, che, per essere molto franchi, si
concretizzano in un sistema federale: in uno stato centralizzato
mancano infatti i presupposti istituzionali per 'autonomia. Luigi
Einaudi, nel suo testo sui “Problemi economici per la federazione
europea”, scritto nel 1944 per il Movimento federalista curopeo,
sosteneva che la stabilita monetaria ¢ perseguibile solo in un siste-
ma federale, in quanto occorrono tre condizioni:

1) I'assenza di fortissimi contrasti di interesse, propria di un
sistema federale. Un paese spaccato dalla lotta di classe non pud
puntare sulla stabilita monetaria, poiché é necessaria una certa
coesione e 'assenza di eccessivi squilibri;

2) la possibilita di dibattere i problemi nell’assemblea federa-
le. E infatti qui che si prendono effettivamente le decisioni: negli
Stati Uniti, il presidente della Fed & costretto a spiegare la sua
politica al Congresso, cosi come secondo il Trattato di Maastricht
il vero obbligo del presidente della Banca Centrale & quello di fare
rapporto al Parlamento spiegando il suo operato, in modo che si
possa giudicare se ha tenuto o meno fede, davanti all’opinione
pubblica europea, al suo impegno statutario di garantire la stabi-
lita monetaria;
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3) il vigile contrasto degli interessi.

E chiaro che la Bundesbank ha potuto sperimentare la stabi-
lita monetaria non perché fosse tedesca, ma perché era federale.
Non ¢ infatti vero che 1 tedeschi sanno usare bene la banca (quan-
do hanno usato la banca, 'hanno usata male) ¢ non sanno creare
inflazione. Non hanno creato inflazione nel momento in cui han-
no avuto una Banca Federale. Bisogna infatti ricordare che la
Banca Federale é stata introdotta in Germania con il preciso sco-
po di indebolire il governo centrale. Quando alla Germania ¢
stata consentita la ricostruzione, sono stati posti tre vincoli molto
forti, che le impedissero di ritornare un centro di potere e di
poter utilizzare i suoi strumenti economici e finanziari per inne-
scare nuovamente una guerra. I tre vincoli erano:

— il federalismo, sotto forma di divisione in land; il land infatti
indeboliva il paese nel suo insieme, in quanto era dotato di
un'enorme competenza e autonomia (si pensi per esempio alla
possibilita di accordi con le chiese religiose);

— la cogestione; non a caso la cogestione era obbligatoria nell'in-
dustria siderurgica, in quanto occorreva inserire nell’azienda
i sindacati in contrasto con i Krupp, cosi che non tornassero
ad essere fomentatori di guerra per vendere |'acciaio;

— l'autonomia della Banca Centrale, in modo che il Governo
non potesse far conto su questa istituzione per finanziare le
spese di guerra.

Credo che il caso di un pacese che aggredito entra in guerra sia
il solo in cui l'inflazione ¢ ammessa comunque: non ¢'¢ infarti
modo tecnico di trasferire le risorse dall’economia di pace all’eco-
nomia di guerra, dalla produzione di caffettiere alla produzione di
armi, se non quello di togliere in tempi rapidissimi il potere d’ac-
quisto ai consumatori per darlo allo stato, ¢ questo & sempre
avvenuto con un solo strumento, l'inflazione. Gli esempi, primo
fra tutti quello statunitense all'epoca della guerra del Vietnam,
mostrano come quando c'¢ la guerra ¢'¢ l'inflazione. 1l sistema
delle tasse ¢ infatti troppo lento, richiedendo tempi attorno ai 4
anni perché gli effetti siano visibili, mentre le esigenze di guerra
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richiedono una risposta attorno a 6 mesi/1 anno. Il Parlamento
puo quindi decidere la strada inflazionistica, ma lo deve dichiara-
re in modo chiaro, cosa d’altra parte logica di fronte ad un peri-
colo imminente.

Se c'e la pace, si pud invece mantenere la stabilita monetaria.
La Germania ha non a caso potuto godere della stabilita, in quan-
to ha avuto la fortuna di essere ricostruita bene, ¢ tutto sommato
senza chiedere I'opinione dei cittadini. Ad un eventuale referen-
dum in merito all’autonomia della Banca Centrale, nel 48 in
Germania la risposta sarebbe stata negativa, in quanto l'opinione
pubblica avrebbe previsto una politica deflazionista con effetti
negativi sull'occupazione e sullo sviluppo economico della Ger-
mania, che non si & invece verificata.

Io credo ci sia perd un altro fenomeno molto importante, che
tendiamo a sottovalutare, ovvero il fatto che a favore della stabi-
lita monetaria si & creata una base sociale. Tale fenomeno & in
qualche modo legato al fatto che quello che negli anni '60-'70 veniva
assunto come modello econometrico di base, il modello Harrod-
Domar, non funziona piti. Il modello Harrod-Domar era basato su
un presupposto molto semplice: i salari si traducono in consumi ed
i profitti in investimenti. Tutto questo non & pil vero oggi.

Perché in Francia conta il Crédit Agricole, ¢ non piu la vec-
chia banca di una volta? Perché in Italia una piccola banca regio-
nale, come quella dove lavoravo io quando sono entrato al San
Paolo, o una Cariplo, hanno preso piede rispetto alle tradizionali
Commerciale, Banca del Lavoro, Banca di Roma (che ¢ stata as-
sorbita da una cassa di risparmio)? Perché negli Stati Uniti le
regional bank stanno vincendo nella competizione contro le ban-
che di New York e Boston?

Perché ¢’¢ stata una rottura nella distribuzione del reddito:
sostanzialmente non ¢ pit vero che il salario ¢ uguale al consumo.
Una volta risparmiavano le imprese ¢ lo stato, ¢ i salari servivano
a finanziare i consumi. Ora il salario & invece distribuito tra con-
sumi ¢ risparmi, ¢ sono quindi le famiglie che finanziano le impre-
se ¢ lo stato. Questo cambiamento profondo del sistema sociale,
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evidentemente poco capito, & I'elemento che spiega perché si sta
affermando I'idea dell’autonomia della Banca Centrale. E proprio
questa base sociale, che non pud andare tutti i giorni sui mercati
internazionali, che puo essere rovinata dall’inflazione. Si pensi per
esempio alla discussione sulla privatizzazione del sistema di pre-
videnza: ¢ evidente che se si privatizza la previdenza, creando un
regime di capitalizzazione, ¢ poi si crea inflazione, dopo 15-20
anni i fondi pensione non valgono pit niente. Da questo punto di
vista sarebbe quindi meglio il sistema a ripartizione, che ¢ comun-
que un sistema “reale”, in cui i giovani cedono ai vecchi parte del
loro lavoro, perché a loro volta questi, da giovani, avevano ceduto
ai vecchi di allora parte del loro lavoro. In questo caso non c'é
alcun rischio connesso all'inflazione. Se si sceglie la strada di una
privatizzazione, seppur parziale, del sistema di previdenza, la
stabilita monetaria & invece essenziale per non ritrovare comple-
tamente privi di valore i propri risparmi accumulati. In questo
senso ha ragione la Bundesbank quando sostiene che il 3% di
inflazione ¢ troppo alto: il 3% implica infatti la distruzione del
capitale in 27 anni. L’inflazione deve essere molto bassa nell’ottica
del sistema pensionistico: probabilmente ¢ accettabile un’inflazione
dell'1-2%, che, data la nostra imprecisa percezione dei prezz, e
I'ipotizzabile miglioramento della qualita dei prodott, in realta non
costituisce inflazione. L'obiettivo & perd la completa assenza di
inflazione: un mercato tessile organizzato in base a un metro che
una volta misura 95 cm, un’altra 105 c¢m, ovviamente non funzione-
rebbe. Perché dovrebbe quindi funzionare un altro mercato, in cui il
metro varia continuamente? L'obiettivo della stabilita, secondo me, ha
oggi una base sociale fortissima, ed & questa la ragione per cui si &
affermata in Germania, o in Francia. L'opinione pubblica ¢ giunta
a comprendere che ha interesse alla stabilita monetaria, ed in
questo ¢ consistito il grande successo di Maastricht.

Come ho sostenuto per anni e continuo a sostenere, I'Unione
Monetaria si pud fare in un giorno, ma un conto & il principio
teorico, un-conto ¢ il contratto tra dodici persone, stipulato sulla
base di un presupposto: la necessita della stabilita monetaria.
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Riguardo al Trattato di Maastricht, vorrei esaminare due
aspetti. I primo non credo sia oggetto di molta discussione. Il
Trattato descrive come deve essere costruito il sistema federale
curopeo delle Banche Centrali, ed opera delle scelte. La scelta
principale su questo punto non ¢ stata in realta posta in discus-
sione da nessuno: si tratta dell’attribuzione di un voto a testa per
ogni governatore nel Consiglio della Banca Centrale Europea. 1l
Lussemburgo pesa quindi come la Germania. Questo rappresenta
il punto vero, I'unica scelta un po’ arbitraria, ovvero il sistema
federale, ¢ questo ¢ stato accettato senza discussione.

Tra I'altro, credo che il sistema federale del Trattato di Maa-
stricht sia migliore del sistema federale statunitense, che pure ha
aspetti che dovremmo andare a recuperare. Il sistema americano
non si basa sulla rappresentanza degli stati: come ¢ ben noto, non
ci sono 50 Federal Reserve, ma soltanto 12, che rappresentano
distretti i cui confini possono anche spezzare in due uno stato. In
qualche modo il sistema é comunque basato su un’autoregola-
mentazione del sistema economico, in quanto alla gestione di
questi 12 distretti partecipano rappresentanti delle banche e del-
'economia. L'organo che decide la politica di mercato aperto ¢
costituito da 7 rappresentanti della Fed ¢ da 5 nominati dalle 12
Banche: questa ¢ la caratteristica fondamentale, che fa si che ne-
anche conseguendo la maggioranza nella Fed il Governo possa
influenzare la politica monetaria. Per esempio ai tempi di Reagan
la famosa “banda dei 4” era riuscita ad avere la maggioranza nella
Fed, ma nelle decisioni di mercato aperto, su 12 rappresentanti,
non si trattava pit di una maggioranza, vista la presenza anche dei
5 membri provenienti dalle Banche regionali.

1l sistema del Trattato di Maastricht si basa invece sul model-
lo della Bundesbank, che corrisponde anche al sistema svizzero: si
tratta di un sistema piu trasparente, in quanto la rappresentanza
¢ data alle regioni o ai cantoni, che portano interessi pit generali,
essendo istituzioni che, potendosi finanziare solo sul mercato, ¢
traendo quindi vantaggio da tassi di interesse bassi e dalla stabilita
monetaria, non hanno alcun interesse all'inflazione. Come ho gia
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detto, su questa struttura fondamentale del federalismo non vi &
discussione.

C’¢ invece molta discussione sui criteri stabiliti da Maastricht.
lIo credo che i criteri debbano essere distinti in due gruppi: vi
sono infatti alcuni criteri che dopo la terza fase tendono a sparire.
Criteri in merito alla convergenza dei tassi di interesse, dell'infla-
zione, della stabilita monetaria, non hanno pil alcun significato
nel momento in cui 'Unione Monetaria & un dato di fatto, ¢ sono
automaticamente assorbiti. Si tratta tra l'altro dei criteri su cui si
discute meno, perché & abbastanza facile arrivarci. In una pro-
spettiva di ingresso nell’'Unione Monetaria, il mercato tende auto-
maticamente a realizzare queste cose, come si ¢ visto nel 1991-92,
prima del referendum danese, quando sembrava che la procedura
di ratifica di Maastricht sarebbe stata rapida, o come si sta veden-
do adesso in quei paesi che si ritiene possano entrare nell' Unione
Monetaria. Il mercato anticipa, poiché nessuno, in un paese desti-
nato ad entrare in breve tempo nell'Unione Monetaria, si indebita
ad un tasso di interesse a lungo termine elevato, ¢ quindi troppo
COstoso,

Vi sono invece due criteri che rimangono anche dopo I'unifi-
cazione monetaria, scritti non per la fase transitoria ma per quella
permanente. La Commissione deve permanentemente monitorare
che gli stati non creino deficit insostenibili. Il termine usato ¢
“insostenibili”, non “eccessivi”. Perché? Se si ammettesse che lo
stato italiano, o quello francese, possano fallire, come ¢ fallita in
questi giorni la Orange County negli Usa, il problema non sussi-
sterebbe: il mercato accetterebbe che i soldi prestati fossero coin-
volti in un fallimento. Ma l'importanza e il ruolo giocato dagli
stati impedisce una crisi che sarebbe ammissibile per un ente
locale (si pensi al fallimento dei comuni introdotto in Francia, che
sette anni fa ebbe la sua prima manifestazione, mettendo per di
pill in moto un meccanismo virtuoso). La dichiarazione di insol-
venza di uno stato sarebbe dirompente per 'Unione. L'unica
possibilita & quindi di tenere gli stati a rischio sotto controllo, ¢
comunque di segnalare agli investitori che questi sono sotto con-
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trollo, tant’¢ vero che vi ¢ una procedura per rendere pubblico,
in alcuni casi, questo giudizio. g da questo punto di vista che si
ha la grande innovazione.

Qui vorrei fare una digressione: inviterei infatti tutti a seguire
quanto diceva Machiavelli: “E inutile discutere di principati che
non si conoscono”. Sono convinto che molte persone, non escluso
il ministro degli Esteri Martino, non abbiano letto il Trattato di
Maastricht. Vi sono parole dotate di molto peso nel Trattato di
Maastricht: si usa per esempio una terminologia diversa per il
vincolo sul deficit annuale e per il vincolo sul debito. Mentre si
dice che occorre che il deficit subisca una rapida regressione, ¢ si
avvicini alla media, sul debito si sostiene che deve tendenzialmen-
te regredire. In sostanza: non si pud sgarrare sul 3%, mentre, se
sussiste una tendenza positiva, pud esservi un debito superiore al
60%. Va bene anche il 130% belga, purché I'obiettivo sia perse-
guito regolarmente, e ad una velocita che dia sicurezza. Inoltre,
non si deve dimenticare il valore di indirizzo dei criteri, tanto ¢
vero che & previsto il caso di dichiarazione da parte della Commis-
sione di un deficit non sostenibile anche nel caso in cui i parame-
tri siano rispettati, per esempio nell’ipotesi di uno stato che eli-
mini ogni spesa per investimento, o comunque che operi in modo
tale da trovarsi in difficolta successivamente. Il nocciolo della
questione € il giudizio sulla politica dello stato, che in qualche
modo assume il principio che lo stato non pué fallire. Credo che
in effetti la cosa importante sia la valenza del vincolo introdotto
all'indebitamento. Anzi, vorrei sottolineare che a proposito dei
criteri di valutazione nel Trattato € scritto qualcosa che usualmen-
te non viene ricordato: la Commissione deve verificare se il deficit
¢ a fronte di investimenti 0 meno. Si reintroduce quindi il con-
cetto che il deficit deve in qualche modo finanziare investimenti
e non spese correnti. Una lettura approfondita del Trattato rivela
percio che turti gli strumenti e meccanismi sono in qualche modo
previsti,

Non si pud perd portare, in un campo tanto serio, qualcosa
di vago, una regola monetaria che nessuno abbia mai sperimenta-
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to. Il sistema federale & stato sperimentato, in Germania dove ha
funzionato, in Svizzera ¢ negli Stati Uniti dove in qualche modo
ha anche funzionato, ed ha fallito soltanto nella misura in cui non
era perfettamente autonomo dal Governo. Il punto fondamentale
é il vincolo ad un buon comportamento: il Trattato di Maastricht
ha dato, introducendo questo vincolo, il suo piccolo contributo
alla storia istituzionale mondiale.

L’introduzione di tale vincolo non ¢ in realta una novita. Lo
troviamo in almeno due testi: “La ricchezza delle nazioni” di
Adam Smith e “The Federalist”™ di Hamilton, Madison ¢ Jay.
Ambedue questi testi, che sono i testi fondatori del mercato in
senso corretto ¢ del sistema di democrazia costituzionale, teoriz-
zano che un risultato positivo sia ottenibile non in quanto gli
operatori agiscano “bene”, ma dal contesto delle regole che gli
operatori devono osservare. A questa ottica risponde il sistema del
Federalist americano del “check and balance™; il federalismo é&,
secondo Madison, il modo per evitare la dittatura della maggio-
ranza (non c'¢ infatti alcuna garanzia che una maggioranza del
51% si comporti nell'interesse generale: la predisposizione di
regole e paletti, quale per 'appunto il “check and balance” o la
Corte Suprema, ¢ quindi necessaria perché le scelte corrisponda-
no all'interesse generale).

Il vincolo del 60% ¢é per 'appunto una di queste regole: un
Parlamento non pud imporre imposte a chi non vota, ¢ la gene-
razione futura, alla quale un elevato indebitamento trasferisce
costi che dovrebbero invece essere in capo alle generazioni pre-
senti, non vota. Il vincolo & percio a difesa dei giovani, ed ¢
sacrosanto. E vero che la ricchezza resta quella che & ma non
altrettanto si puo dire per la distribuzione della ricchezza nella
societa: si tratta percio di un vincolo sulla distribuzione intertem-
porale della ricchezza. Non si pué sperare in un Parlamento vir-
tuoso che non decida questo trasferimento di imposta, in quanto
la tentazione & troppo forte, e la regola fondamentale deve non
indurre in tentazione. Inoltre, il 60% modifica in qualche modo
anche la qualita della classe politica: senza il 60% vince una classe
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politica orientata alla spesa, che fa promesse di spesa, con il 60%
vince la classe politica che riesce ad avere la fiducia e imporre le
tasse. Migliora quindi la selezione della classe politica. Dobbiamo
in fondo ringraziare questo dibattito europeo, che negli ultimi 30
anni ci ha fatto portare un piccolo contributo: non avremo inven-
tato, come i tre autori del Federalist, il sistema federale, ma qual-
cosa abbiamo fatto anche noi, cosi come spero che faremo in
futuro qualcosa per la costruzione dell’Europa.

Vorrei ora tornare brevemente su due critiche al sistema: la
prima & che questo sia deflazionista, I'altra investe la regola di
Freedman. Per quanto riguarda il fatto che il sistema sia deflazio-
nista, vorrei riandare all'essenza del pensiero di Keynes, in cui il
concetto era molto chiaro: una politica di deficit spending & ne-
cessaria nel caso in cui il risparmio non sia investito. Unicamente
con un eccesso di risparmio rispetto agli investimenti si puo inter-
venire con il deficit spending: in questa ipotesi infatti non si crea
inflazione, ma si corregge la deflazione. Oggi noi siamo in un
sistema di mercato mondiale, e soltanto a livello mondiale si puo
vedere se c'¢ 0 non ¢’¢ la possibilita di fare una politica deflazio-
nista, perché con i mercati aperti ¢ la liberta dei movimenti di
capitale & difficile che vi sia risparmio inutilizzato. La prova che
per un lungo periodo di tempo non avremo questo problema, &
che nel momento in cui tre miliardi di persone sono entrate nel-
I'era dello sviluppo economico, in Asia, in America Latina e spe-
ro, se noi europei riusciremo a contribuire, anche nel Mediterra-
neo, in Africa, la carenza di capitale & fortissima. Non abbiamo
quindi un eccesso di risparmio, quanto piuttosto investimenti che
non riusciamo a finanziare. Da questo discende quella che é stata
la grande sorpresa del febbraio '94, quando tutto il mondo si &
accorto che i tassi invece di scendere salivano. Perché? Ci si € poi
resi conto che vi era un enorme boom in Cina, un enorme boom
in Indonesia, che anche il Brasile, dopo I'’Argentina e il Cile, stava
sviluppandosi, ¢ che quindi il bisogno di capitale cresceva. Vi
sono enormi masse che necessitano di infrastrutture ¢ investimen-
ti, come dimostra il fatto che i capitali diretti ai paesi emergenti
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sono raddoppiati dal '90 al '94. Se esiste un problema, si tratta
quindi di un problema a livello mondiale, ¢ in questo senso as-
sume significato la discussione fatta a Madrid in merito al-
I'emissione dei diritti speciali di prelievo. Questo ¢ il tipo di ri-
sposta che dobbiamo dare ai dubbi sulla politica deflazionista: in
qualche modo é giusta I'osservazione che non ¢ necessario fornire
liquidita al sistema; il problema & al contrario quello di aiutare
certi paesi, in quanto il sistema ha talmente bisogno di capitali che
non necessita di spinte in questo senso, quanto piuttosto di
un’incentivazione al risparmio.

Io credo che da questo punto di vista sia importante che
I’Europa pretenda dagli Stati Uniti il rispetto dei parametri di
Maastricht. Vorrei ricordare quanto sostenuto da Triffin, ovvero
che not non facciamo parte di un “sistema monetario internazio-
nale”, ma di uno “scandalo monetario internazionale”, facendo
riferimento al fatto che per anni la risorse dei paesi poveri sono
state utilizzate per finanziare 1 consumi degli Stati Uniti ¢ dell’Eu-
ropa. Soltanto ora stiamo finalmente ponendo rimedio a questa
situazione, con l'aumento delle risorse destinate ai paesi emergen-
ti. Anche gli Stati Uniti dovranno rispettare i parametri di Maa-
stricht, se I'Europa realizza I'Unione Monetaria: se gli Stati Uniti
continueranno ad avere un fortissimo indebitamento, molti inve-
stitori si sposteranno spontancamente dal dollaro all'Ecu; anche
senza un'introduzione formale dei parametri nella Costituzione,
gli Stati Uniti saranno quindi costretti ad osservarli. L'introduzio-
ne in termini legislativi non é comunque esclusa, soprattutto
quando sorgera la necessita di cominciare a regolare i rapporti
con il Canada e il Messico.

Vorrei adesso soffermarmi brevemente sulla regola di Freed-
man. L'argomento recentemente espresso a Bruxelles dal ministro
Martino, senza chiara indicazione se a titolo accademico o a titolo
del Governo, € un testo molto brillante e intellettualmente sedu-
cente. Vi sono pero alcuni punti che sfuggono alla comprensione,
come l'osservazione che non c¢'¢ bisogno di una Banca Centrale
europea, in quanto ¢ sufficiente la regola monetaria. Si tratta pero
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di una proposta al buio, in quanto nella discussione sul tipo di
regola da imporre emergono pareri discordanti. Le diverse idee
non sono mai state sperimentate, nessun paese le ha mai introdot-
te nel senso stretto di regole. Si pensi ad esempio alla Nuova
Zelanda, che ha deciso di non creare inflazione: in realta non si
tratta di una regola monetaria, ma corrisponde esattamente alla
regola del Trattato di Maastricht e ne costituisce una involontaria
applicazione. L’idea di risolvere i problemi con la regola equivale
a sostenere che per giudicare una causa, basti prendere il libro del
codice, aprirlo e giudicare senza necessita del giudice. In 5000
anni di storia nessuno & riuscito a fare questo. Come esempio
dell’errore in cui si incorre si prenda I'azione della Bundesbank,
contro la quale stiamo conducendo una battaglia che credo giusta.
Quando in Germania sono cambiate le condizioni previste da
Einaudi, ovvero quando con 'entrata dei 5 nuovi lander é venuta
meno una situazione in cui le diversita non erano troppo elevate,
la Bundesbank si ¢ arroccata testardamente sulla regola moneta-
ria, compiendo una serie di errori. Se in quella fase la politica
monetaria fosse invece stata meno restrittiva, tutti ne avremmo
beneficiato. La regola monetaria & qualcosa di astratto, e proprio
per questo pud avere effetti tremendi: in qualche modo si tratta
di un’idea equivalente a quella di Rueff di affidarsi ad un dio
sconosciuto, I'oro. La Bundesbank negli ultimi anni ha perseguito
con determinazione l'obiettivo di M3, non considerando il fatto
nuovo che vi era qualcuno che non faceva parte dell’economia
tedesca che voleva cid nonostante detenere marchi (polacchi,
ungheresi, etc.), ¢ quindi I'aumento di M3 non corrispondeva ad
un aumento della pressione di acquisto sul mercato tedesco. L'M3
detenuto da non tedeschi avrebbe dovuto essere scorporato, in
quanto il valore reale di un M3 pari al 12% era soltanto il 7%.
Questo non era pero possibile nei fatti; Tietmayer ha cosi infine
scelto di abbandonare il feticcio dell’'M3, rendendo la politica
della Bundesbank un pochino piu aderente alla realta.

Ma chi fissa la regola? La vera regola ¢ in realta chi fissa la
regola. O la regola ¢ scritta nella Costituzione, ed allora ¢ ferrea
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perché per cambiarla ¢i vuole una maggioranza, o la regola ¢
fissata da qualcuno, ed allora il centro di interesse diventa la
composizione dell’organo che ha il potere di fissarla. La formula
adottata dal Trattato di Maastricht stabilisce si che non vi deve
essere inflazione, ma prepone anche una istituzione a questo sco-
po, controllata e giudicata da un’altra istituzione che é il Parla-
mento. A favore della stabilita monetaria vi ¢ una base sociale, in
quanto fenomeni come quello dell’Orange County hanno portato
grosse perdite. I grandi operatori, le grandi imprese possono ri-
schiare, e coprirsi dai rischi, ma questo non ¢ alla portata del
cittadino comune, che deve essere tutelato dalla stabilita moneta-
ria. In questo senso la vera regola ¢ il Trattato di Maastricht, che
rappresenta la miglior soluzione proprio perché collaudata dal-
I'esperienza. Vorrei fare una battuta, se si chiede ad un normale
cittadino quali sono le monete pit forti in Europa, nella risposta citera
senza dubbio il marco tedesco e il franco svizzero. Non a caso si
tratta di due paesi federali; la Banca Centrale & a Francoforte e il
Governo & a Bonn, la Banca Centrale & a Zurigo e il Governo ¢
a Berna. Si tratta della prova che il sistema federale & quello che
riesce a realizzare la stabilita monetaria.

Vorrei ancora dire qualche parola sull'Italia. Credo che in
questo paese 'informazione purtroppo manchi, perché nessuno
ha rilevato qualcosa di molto importante che & stato deciso a
Essen, ovvero che quasi sicuramente 'Unione Monetaria si fara
nel '97. Le cifre sono ormai chiare: i paesi sono 15, ma la Gran
Bretagna esercitera molto probabilmente I'opting-out, per cui la
maggioranza necessaria sara di 8 (se¢ anche la Danimarca esercitas-
se l'opting-out, la maggioranza si ridurrebbe a 7). Otto paesi ci
sono: Francia, Germania, Belgio, Olanda, Lussemburgo, a cui si
aggiungono Austria, Irlanda e Danimarca. Il comunicato impor-
tante di Essen é I'invito a rafforzare la convergenza nei paesi dove
I'obiettivo & raggiungibile. In Italia questo non ¢ stato assoluta-
mente percepito. Mentre il primo ministro ha firmato il documen-
to che impegna al rispetto degli accordi di Maastricht ¢ della
convergenza, in Italia la conferenza stampa successiva ha riportato
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qualcosa in un certo senso contrario, come ¢ stato notato dai
giornali stranieri. Nel '97 si parte, ¢ se non si parte nel '97 si
partira nel "98, perché in ogni caso il '99 & la data ultima. Nel '99
si parte comunque. L'Italia pud farcela: poiché i 4 parametri
monetari ¢ valutari sono realizzati, il problema & sugli altri due. Il
3% & raggiungibile, mentre & ormai un principio acquisito che un
debito in tendenziale discesa sia sufficiente (il debito irlandese &
il 95% del PIL, ma negli ultimi due anni & sceso dal 106% al
95%, e I'lrlanda ha ricevuto I'autorizzazione, cosi come anche il
Belgio). Il problema non & tanto quindi il valore assoluto del
debito, quanto I'inversione della tendenza gia nel '95. lo credo si
possa arrivare, mediante una correzione gia nell’anno in corso.

Occorre pero fare attenzione perché I'Italia si trova ad un
bivio: se I'ltalia si pone la prospettiva credibile di entrare a far
parte dell'Unione Monetaria non appena parte, potra farcela al-
meno per il '99; se gia adesso si pensa al '99, significa che non c'e
un'effettiva volonta di farcela. E un discorso analogo agli esami
supplementari di settembre: occorre andare alla sessione di luglio,
perché portando tutte le materie a settembre difficilmente saremo
promossi.

Per fare questo ci vuole un piano finanziario credibile, che
non ¢& impossibile che c¢i inserisca immediatamente nel circolo
virtuoso; in questo momento stiamo pagando una tassa che io
credo sia in qualche modo definibile “tassa Martino”, in quanto
lo scetticismo alimentato in Italia nei confronti del progetto di
Maastricht sta facendo si che I'Italia paghi dal 4 al 5% in pit sul
debito pubblico. Per la non credibilita della partecipazione del-
I'Italia all'Unione Monetaria, paghiamo interessi maggiorati in
modo tale da trovarci nel circolo vizioso, piuttosto che in quello
virtuoso. E fondamentale entrare nel circolo virtuoso, dimezzando
immediatamente il deficit pubblico, con una non impossibile
manovra correttiva intorno al 2-3%.

Il punto fondamentale deve essere il rientro nello SME. Per-
ché fondamentale? Perché al mercato e agli operatori non interes-
sa il passato ma il futuro, e il rientro nello SME garantisce una
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sanzione politica ad un Governo che non mantiene la sua promes-
sa di stabilita monetaria. Il ministro Martino non vuole prendere
I'impegno di osservare i parametri, ¢ desidera conservare la liberta
di non osservarli; I'investitore & perd sospettoso, e preferisce in-
dirizzarsi verso 'Olanda che li rispetta, o verso I'Irlanda, I'Au-
stria, la Finlandia, il Portogallo che si impegnano a rispettarli,
piuttosto che in Italia. La prova & che lo spread dei tassi italiani
& maggiore; si ha quindi in Italia una tassa del 4,5%, una sorta di
manovra aggiuntiva che non grava sulla finanza pubblica ma sulle
imprese, rappresentando un maggior onere. A lungo termine la
competitivita delle imprese ne ¢ compromessa, né le imprese
possono correre il rischio di finanziarsi in valuta con una moneta
che non fa parte dello SME ¢ puo quindi in ogni momento incor-
rere in ulteriori svalutazioni. Per molti anni le imprese hanno
potuto in qualche modo avvantaggiarsi, finanziandosi in valuta,
poiché sussisteva l'impegno da parte dell'Ttalia di stare nello SME.
Questo ha rappresentato uno degli elementi fondamentali, e per
10 anni ha funzionato, nonostante ad un certo punto si sia inter-
rotto. Oggi questa tassa & pagata dai cittadini con almeno 70
miliardi in pit di deficit all’anno. Tutte queste fumose discussioni
intorno alla scelta europea e al Trattato di Maastricht, anche se in
buona fede (e vorrei — anche se non ne sono sicuro — inserire
il ministro degli Esteri tra le persone in buona fede), lasciano a
molta gente I'impressione che qui vi sia la scelta peronista del-
I'inflazione. Il Governo a marzo, aprile scorsi non ha mai dichia-
rato di voler rientrare nello SME, mentre adesso lo dice balbet-
tando, dopo la crisi finanziaria di agosto che lo ha costretto ad
una Finanziaria rigorosa. Ma & evidente che I'Ttalia ha perso la
sovranita monetaria, né la riavra piu, perché se non riesce a rien-
trare rapidamente in Europa, vedra il crollo della sua moneta ¢
del suo debito, analogamente ad un paese dell’America Latina. La
stabilita monetaria & stata persa a causa dei nostri comportamenti
passati. Come recuperarla? Io credo sia possibile attraverso una
Finanziaria rigorosa, che deve non solo introdurre tasse, ma intro-
durre tasse moderne. Si potrebbe introdurre, in anticipo sul-
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I'Unione Europea, la tassa che & bloccata dal veto della Gran
Bretagna, la “carbon tax”: questa ci faciliterebbe moltissimo, co-
stringendoci a razionalizzare I'uso dell’energia, e portando quindi
anche effetti strutturali positivi. La tassazione sui consumi do-
vrebbe invece essere maggiormente utilizzata, tassando non solo i
prodotti interni ma alla pari anche i beni importati; la tassazione
sui consumi ¢ in fondo un aiuto all'impresa, perché tassando di-
rettamente il reddito dell'impresa, il reddito dei lavoratori, si
penalizza unicamente la produzione nazionale.

Allargo il discorso ad altri due punti. Il primo riguarda le
privatizzazioni. All'inizio del secolo era giusto che le farmacie
fossero municipalizzate, cosi come era giusta la municipalizzazio-
ne dell'energia elettrica, in quanto si trattava di servizi che altri-
menti non sarebbero stati forniti dal mercato. Perché dobbiamo
perd mantenere la nazionalizzazione del servizio telefonico, ora
che l'obiettivo sociale ¢ stato raggiunto e il 98% delle famiglie
italiane ha il telefono? Chi desidera il telefonino, o chi desidera te-
lefonare molto, & giusto che paghi, perché nelle norme sul controllo
delle tariffe ¢ stabilito che vi sia un minimo di telefonate a prezzo
inferiore, mentre sulle successive la tariffa aumenta. Lo stato deve ora
occuparsi di altri campi, per esempio la ricerca medica, dove & ne-
cessario un forte investimento che non pud essere affidato al
mercato, perché il mercato tenderebbe a una distorsione.

Io credo quindi che il ruolo dello stato sara fondamentale
nelle privatizzazioni. E necessario privatizzare soprattutto quelle
attivita che hanno il significato di rottura di un meccanismo, come
le pensioni, o le public utilities; le privatizzazioni di aziende come
la Stet, o I'Agip, o I'Enel, non danno I'impressione di aver infran-
to un meccanismo. Vi sono moltissime privatizzazioni da portare
avanti, che possono anche portare un forte contributo al risana-
mento: non & impensabile che nell'arco di 4 o 5 anni sia possibile
privatizzare, a livello sia centrale sia periferico, per 100-150 mila
miliardi, riducendo cosi il debito pubblico del 10%.

Il secondo punto investe il federalismo fiscale, ovvero il mas-
simo decentramento della spesa. Questo, unito a una Finanziaria
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rigorosa e alle privatizzazioni, pud consentirci di rientrare credi-
bilmente nello SME. Credo perd che non sia sufficiente: siamo
ormai nel 95, e I'Unione Monetaria & prevista per il 1° gennaio
'97, lasciandoci cosi pochissimo tempo. Penso quindi che si deb-
ba riprendere la proposta enunciata nell’ultimo numero del Maa-
stricht Watch (pubblicazione di un gruppo di 4 centri di ricerca
economica ¢ politica italiani) di decidere immediatamente o
un’operazione alla belga per la quale fissare immediatamente una
parita lira-marco, mille lire contro un marco, o una riforma
monetaria anticipata. Se la prima soluzione é credibile, ¢ evidente
che conviene piuttosto anticipare le riforma monetaria, stabilendo
fin d’ora il passaggio delle riserve della Banca d'Italia all'IME; il
nostro paese potrebbe cosi immediatamente adottare I'Ecu, farsi
gestire la politica monetaria dall’Istituto Monetario Europeo, in-
camerare il premio dei 4 0 5 punti sui tassi ¢ presentarsi al 1997
con tutte le carte in regola. Si tratterebbe in un certo senso di
realizzare 'Unione Monetaria gia in un primo pacse.
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CARLO SECCHI
Verso una Unione Europea a piu velocita?

1. Introduzione

Il processo di costruzione dell'Unione Europea (UE) sta attra-
versando un periodo particolarmente delicato, ricco di notevoli
potenzialita ma anche con alcuni rischi che inevitabilmente si
pongono a causa della complessita dei problemi sia interni che
esterni. E quindi opportuno svolgere alcuni approfondimenti,
anche alla luce di importanti appuntamenti ormai prossimi (come
la Conferenza Intergovernativa del 1996), per meglio mettere a
fuoco taluni nodi di fondo che, se lasciati irrisolti, rischierebbero
di rendere piu problematico il graduale conseguimento dell’'UE,
obiettivo che resta comunque altamente desiderabile, nell'interes-
se non solo dell’Europa, dei suoi stati e dei suoi popoli, ma anche
e soprattutto di un paese come il nostro.

Certamente il Trattato di Maastricht pud essere perfezionato;
tuttavia, le sue linee guida non sono da porre in discussione:
occorre quindi procedere spediti nella direzione tracciata, facen-
do ovviamente tesoro dell'esperienza, degli errori e degli intoppi
che si sono verificati fino ad oggi. L'obiettivo ¢ di arrivare pre-
parati alla Conferenza Intergovernativa del 1996. Sara questa,
infatti, la sede piti opportuna per chiarire le ambiguita tecniche
del Trattato ¢ per migliorare la definizione dei passi che restano
da compiere in vista delle scadenze del 1997 ¢ del 1999, in modo
da consentire a tutti coloro che reputano di volerlo fare, di pro-
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seguire velocemente nella giusta direzione, verso I'unione mone-
taria e quindi la piena unione economica.

11 dibattito in proposito & gia molto vivo in altri paesi, un po’
meno da noi. In Italia si & per il momento recepito, anche se in
maniera abbastanza superficiale e un po’ velleitaria, lo stimolo
derivante da talune “provocazioni”. E quindi opportuna qualche
considerazione relativa alla ratio di queste provocazioni. Ci si soffer-
mera quindi su alcune novita del momento, sulle quali la riflessione &
ancora superficiale. Si arrivera infine a toccare alcuni dei temi di
fondo che necessitano di una migliore messa a fuoco, con anche
qualche considerazione relativa a come il nostro paese si posiziona.

2. La tesi dell'Europa a due velocita

Nell'affermare che talune provocazioni sono state accolte in
modo superficiale e velleitario, ci si riferisce al documento di
inizio settembre 1994 della CDU-CSU tedesca sull’Europa a due
velocita ¢ alle posizioni assunte dagli altri partner europei. In
particolare ¢ da ricordare la presa di posizione della Francia, tra-
mite Balladur, che si ¢ allineata sostanzialmente al documento
tedesco, e la posizione antitetica dell’Europa “a la carte” teorizza-
ta, invece, sempre agli inizi di settembre 1994, dal primo ministro
inglese Major.

Il documento della CDU-CSU ormai ¢ diventato il punto di
riferimento attorno a cui ruota il dibattito circa il modo migliore
per impostare la Conferenza del 1996. Molte delle questioni in
esso contenute sono infatti condivise da ampie parti politiche ¢ da
molti Governi; inoltre, aspetto non certo secondario, la forza po-
litica che lo ha proposto ha nel frattempo vinto le elezioni in
Germania e, quindi, ha la responsabilita del governo del paese che
nel vecchio continente esercitera il maggiore peso politico per i
prossimi anni.

Il punto di partenza, o meglio, il nocciolo del ragionamento
di questo documento & rappresentato dalla critica al dilemma

96



“widening versus deepeming” (cio¢, allargamento piuttosto che
intensificazione).

Mentre fino a un paio di anni fa ci si attardava su un dibattito
abbastanza sterile, ovvero sul se fosse preferibile andare nella
direzione e concentrare gli sforzi di una intensificazione della
coesione all'interno dell'UE, oppure concentrare gli stessi sforzi
in una prospettiva pan-curopea, oggi ci si € resi conto del fatto
che queste due opzioni non rappresentano assolutamente un di-
lemma e non sono fra loro in alternativa. Esse sono piuttosto due
facce di una stessa medaglia. Non possiamo sottrarci alla sfida che
¢ posta all'UE dalle nuove democrazie dell’Europa centro-orien-
tale che devono consolidarsi ¢ portare a termine un processo
importante e difficile di trasformazione economica, al quale 'UE
stessa puo e deve dare un importante contributo. D’altro canto,
il raccogliere questa sfida implica un ammontare di risorse, uno
sforzo tale che nessun singolo stato, neanche la grande Germania
da sola, sarebbe in grado di sostenere.

La Germania ha certamente una esperienza importante in
materia. Dopo la sua riunificazione con la ex-DDR, ha dovuto
affrontare i difficili problemi dell'accelerazione del processo di
ristrutturazione e di transizione verso il mercato di un ex-satellite
dell’ex-Unione Sovietica. E facile immaginare, quindi, 'ammonta-
re di risorse richiesto per gli altri stati per i quali & previsto da
questo documento una adesione all’'UE entro il Duemila. Esplici-
tamente si fa riferimento a Polonia, Ungheria, Repubblica Ceca,
Repubblica Slovacca ¢ Slovenia come i cinque da avere come
obiettivo in un lasso di tempo estremamente breve, come quello
che ci separa da qui alla fine del secolo.

E il punto fondamentale del discorso & che & possibile pensare
di farcela solo realizzando le massime sinergie di intensificazione
della coesione economica ¢ cioe¢ verso I'unione economica e la
moneta unica.

Questo porta alla tesi delle due velocita. Non & pensabile,
infatti, data l'entita della sfida, attardarsi e assumere il passo del
piu lento: bisogna cercare di consentire a coloro che sono in gra-
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do di procedere piu spediti di farlo, senza escludere quelli un po’
pitt lenti dal processo in questione, riservando loro una pit piena
partecipazione ad una data successiva. Il trasferimento di risorse
finanziarie, materiali ¢ tecnologiche ¢ di entita tale da indurre
necessariamente uno sforzo congiunto di tutti i paesi dell’Unione,
in relazione alla loro forza economica, alla prossimita geografica
e culturale ed ai benefici che ciascuno trarrebbe dalla piena in-
tegrazione dei paesi dell’Est. I guadagni reciproci del ridare sta-
bilita economica e politica all'intero continente ed i rischi che
rigurgiti di totalitarismo vengano favoriti dalle difficolta della
transizione sono circostanze sufficienti a giustificare la scelta del-
I'adesione in un’area che, benché a velocita differenziata, rimane
integrata e coesa al suo interno.

D'altro canto le due velociti sono giia previste dal Trattato stesso,
per quanto riguarda I'awio dell’'Unione Monetaria vera e propria, ¢
sono gia recepite in altri settori di intervento dell'UE. Basti menzio-
nare il Trartato di Schengen sulla libera circolazione delle persone,
che riguarda solo nove dei dodici stati membri sino al 1994, oppure
I'Europa sociale, che vede escluso il Regno Unito, e cosi via.

Questa strategia politica diventa percié una linea di azione
rispetto alla quale & del tutto velleitario manifestare una opposi-
zione di principio: occorre, invece, procedere per lo meno in due
direzioni. Primo, cercare di essere parte di questo nocciolo duro.
Secondo, tenere ben distinto il problema della partecipazione ai
processi di integrazione nei vari settori, dal problema di come il
decision-making debba funzionare: si deve prevedere il pieno
coinvolgimento nel processo decisionale di turti gli stati apparte-
nenti all'Unione, indipendentemente dalla loro partecipazione ai
vari stadi di convergenza.

3. Unione Monetaria e altre politiche comuni

Il problema peré non riguarda solo I'Unione Monetaria di per
sé, ma anche molti altri settori importanti di intervento. Ad esem-
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pio, non si pud non menzionare il diverso grado di attenzione che
all'interno degli stati membri si riserva alle altre grandi linee evo-
lutive dell'UE, quali la politica di sviluppo del sistema produttivo,
o politica industriale.

Qui il riferimento ¢ chiaramente al Libro Bianco di Delors
“Crescita, competitivita, occupazione™', dove, non a caso, il pro-
blema dell'occupazione, il grande problema di fronte al quale si
trova 'UE dopo aver registrato progressi soddisfacenti sul fronte
dell'unificazione del mercato, viene affrontato non ricorrendo ad
un qualche tipo di scorciatoia, come le tradizionali misure fiscali
espansive che, dopo un breve lasso di tempo, riportano inevitabil-
mente al punto di partenza e normalmente in una situazione
peggiore di quella da cui si era partiti, bensi andando direttamen-
te alla radice della questione. E cioé cercando di mantenere o,
meglio ancora, migliorare il livello delle quote di mercato mon-
diali. Si tratta, in altre parole di recuperare competitivita. Cid
potrebbe essere fatto tramite un processo di ammodernamento
del sistema produttivo che consentirebbe anche di recuperare
occupazione senza ricorrere a strategie in conflitto con quello che
potremmo chiamare il modello di vita europeo, I'European way of
life, fatto di una notevole attenzione per la dimensione sociale dei
problemi, di welfare states molto costosi, di una particolare tutela
delle condizioni di lavoro.

L’adozione di un tale modello di vita mette I'Europa in una
situazione di svantaggio rispetto ad altre regioni quali, ad esem-
pio, il Sud Est asiatico dove invece & proprio il fattore lavoro che
consente di mantenere gradi di concorrenzialita molto elevati. In
altre parole, se non si vuole procedere ad una riduzione dei salari
reali per unita di prodotto, occorre rendere pit produttivo ed
efficiente il “capitale umano”. E per far questo bisogna procedere
a un massiccio piano di investimenti che, creando economie ester-

' Bollettino delle Comunita Europee, Crescita, Competitivita, Occupazio-
ne. Le sfide e le vie da percorrere per entrare nel XXI secolo, Libro Bianco,
Supplemento 6/93.
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ne alle imprese, le stimoli ad attuare un ormai improrogabile
processo di ammodernamento tecnologico e produttivo.

Da qui l'attenzione ¢ I'importanza delle reti infrastrutturali,
energetiche, telematiche ¢ l'insistenza sulla societa dell'informa-
zione globale. Linee di azione che noi troviamo per esempio nel
recente rapporto del Commissario Bangemann, dove si focalizza
I'attenzione sul ruolo fondamentale del capitale umano.

4. Nuove strategie di politica industriale

Il 14 settembre 1994, la Commissione europea ha approvato
un documento su “Una politica di competitivita industriale per
I'Unione Europea” predisposto su iniziativa del Commissario
Martin Bangemann®. Lo stesso presidente Delors ha avuto 'occa-
sione di illustrarne i contenuti al Parlamento europeo nella sessio-
ne plenaria del giorno successivo. Sia Delors che Bangemann,
hanno sottolineato come tale Rapporto, che si basa sui principi
della politica industriale dell'UE definiti nel 1990, rappresenta un
programma d’azione per il conseguimento degli obiettivi del Li-
bro Bianco citato pit sopra ¢ tiene conto delle riflessioni di un
gruppo di lavoro ad hoc sulla “societa dell'informazione globale”,
gia sottoposte al vertice curopeo di Corfu di fine giugno 1994.

Anche se dal 1990 ¢ stato registrato un miglioramento note-
vole nella bilancia commerciale con gli Stati Uniti ed uno (seppu-
re ben pitt modesto) con il Giappone, mentre I'industria europea
ha conseguito successi significativi per la propria competitivita sul
piano internazionale in molti settori (come l'automobile ¢ la
cantieristica navale), & necessario cercare di rafforzare ulterior-
mente tali processi. In particolare, ¢id puo essere fatto agendo sui
vantaggi competitivi “immateriali” come le conoscenze, gli sforzi
innovativi delle imprese, le risorse umane, la qualita ¢ I'affidabilita

? Bollettino dell'Unione Europea, Una Politica di Competitivita Industria-
le per I'Unione Europea, Supplemento 3/94,
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dei prodott, il miglioramento organizzativo della produzione.
Tutto cid, naturalmente, nel contesto di un efficace funziona-
mento del mercato interno e di un armonioso sviluppo del sistema
produttivo, compreso il ruolo importantissimo svolto dalle pic-
cole e medie imprese.

Il Rapporto Bangemann indica in tale contesto quattro linee
di azione prioritarie.

In primo luogo si insiste sulla promozione degli investimenti
immateriali, tramite la rimozione di ostacoli fiscali e legislativi che
possano sfavorirli rispetto agli investimenti materiali. Occorrera,
ad esempio rafforzare la normativa europea in materia di diritti di
proprieta intellettuale e migliorare gli interventi nel campo della
formazione e della valorizzazione del capitale umano. Inoltre, nel
campo della ricerca, gli sforzi dovranno essere maggiormente
orientati verso i bisogni reali del mercato e si perseguird una
maggiore collaborazione tra gli operatori del settore. Infatti il gap
che ci separa dai principali concorrenti & ancora elevato, dato che
la spesa europea rispetto al PIL per la ricerca & al 2,0%, rispetto al
2,8% dagli Stati Uniti e al 3,1% del Giappone (dati riferiti al 1991).

La seconda linea d’azione riguarda lo sviluppo della coopera-
zione industriale, senza che ne risulti indebolita la concorrenza sul
mercato interno. In altre parole, il riferimento é al “mercato glo-
bale” dove per rafforzare la competitivita delle imprese europee,
pud essere indispensabile trovare forme di collaborazione tra
soggetti europei pur cercando di evitare che queste si traducano
in posizioni dominanti sul mercato interno. Si tratta, quindi, di far
si che la tutela della concorrenza all'interno (che deve continuare
a garantire il buon funzionamento del mercato europeo) non si
traduca in una penalizzazione degli sforzi volti al perseguimento
di una posizione competitiva robusta a livello mondiale. Le linee
indicate per favorire la cooperazione industriale consistono nella
individuazione e rimozione dei fattori che la ostacolano, nella
promozione di momenti di confronto tra imprese per lo sfrutta-
mento di interessi comuni (come le “tavole rotonde industriali”),
nello sviluppo di meccanismi di sostegno per le operazioni di
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interesse sul piano curopeo, nella predisposizione di iniziative
specifiche verso determinate aree come I'Europa dell’Est, il baci-
no del Mediterranco, I'Asia ¢ I'America Latina.

In terzo luogo, il Rapporto Bangemann propone di rafforzare
1 meccanismi della concorrenza in vista di un regime “piu equo”™.
Sul piano interno, cio richiede il rafforzamento delle misure volte
a ridurre gli aiuti pubblici, tramite una maggiore trasparenza, una
semplificazione delle norme, una piu chiara definizione degli in-
terventi per il superamento degli squilibri regionali. Sul piano
esterno, anche in sede di World Trade Organization, occorrera
garantirsi un maggiore rispetto delle regole della concorrenza da
parte degli altri partner commerciali, sia paesi in via di sviluppo,
che industrializzati. Anche la politica commerciale (uso della ta-
riffa esterna comune ¢ strumenti di difesa commerciale) dovra
essere meglio raccordata a tali esigenze, ed agli interessi dei
produttori e dei consumatori europei. Ne consegue, quindi, un
approccio piu attento agli interessi del sistema produttivo euro-
peo in campo mondiale e ad un buon rispetto delle “regole del
gioco” da parte di tutti.

Infine, il Rapporto insiste sulla modernizzazione del ruolo
industriale della pubblica amministrazione e del contesto
normativo in cui operano le imprese. Le proposte vanno nella
direzione della semplificazione legislativa ed amministrativa e
della eliminazione delle disparita normative che pongono proble-
mi alle imprese. Inoltre, si insiste sul migliore sfruttamento degli
strumenti comunitari (in particolare i Fondi strutturali) per lo
sviluppo di attivita industriali. Per quanto riguarda il funziona-
mento della pubblica amministrazione si propone una maggiore
cooperazione tra stati membri ¢ Commissione per migliorare la
partecipazione delle imprese al mercato interno ¢ per dare piu
efficienza alle strutture decisionali nazionali, al fine di evitare che
le procedure amministrative rappresentino ostacoli aggiuntivi al-
l'operare delle imprese europee.

In aggiunta alle linee di azione a livello europeo, ¢ necessario
che anche gli stati membri si adoperino per far si che le imprese
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possano essere meglio preparate di fronte alle sfide della concor-
renza internazionale. Cio riguarda in particolare anche il nostro
paese, dove il dibattito circa le carartteristiche di una politica in-
dustriale adeguata di fronte alle sfide della curopeizzazione e della
globalizzazione dei mercati deve ancora seriamente cominciare, ¢
dove i problemi occupazionali sinora sono stati affidati piu ad
effimere misure espansive di tipo fiscale ed al wishful thinking dei
possibili effetti positivi della incipiente ripresa economica, che ad
una seria azione di investimenti materiali (ad esempio le reti indi-
cate dal programma del Libro Bianco di Delors) ed immateriali
(come indicato dal Rapporto Bangemann). Inoltre, 'accento po-
sto sul ruolo della pubblica amministrazione che, da vincolo al-
I'operare delle imprese, deve trasformarsi in un fattore attivo del
loro successo, sembra pure riguardare da vicino I'Ttalia.

L'“Europa a due velocita”, quindi, si gioca non solo a livello
della politica macroeconomica, ma anche in altri settori, tra cui i
primis quello della politica industriale. Serve a poco indignarsi e
protestare, mentre cid che & necessario sono azioni concrete in
linea con le strategie dei principali partners dell'UE, che non
possono che insistere in direzioni come quelle suggerite dal Rap-
porto Bangemann, dato che la posta in palio non ¢ tanto interna
all'Europa, quanto riguarda la possibilita di mantenere o meglio
riguadagnare posizioni soddisfacenti nel gioco competitivo a livel-
lo mondiale.

5. L'esigenza di una migliore messa a fuoco del dibattito

Sono riflessioni del tipo appena svolto che ben presto ci pro-
porranno altri ambiti di applicazione della tesi delle due velocita:
non pit solo in campo monetario, ma, ad esempio, anche nel
campo della politica industriale e della conseguente politica per
I'occupazione, del welfare state, e cosi via.

Questi argomenti tuttavia, non riscuotono ovungue lo stesso
interesse. L'Italia, ad esempio, non sembra curarsene molto.
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La legge finanziaria per il 1995, infatti, non fa assolutamente
riferimento a queste problematiche ¢ al correlato fabbisogno di
investimenti. Non vi ¢ dubbio che, proprio per non ripercorrere
vecchi modelli che ¢i hanno portato a risultati abbastanza disa-
strosi, qui & il settore privato che deve impegnarsi. Pero deve
impegnarsi con lo stimolo e il sostegno sia delle istituzioni comu-
nitarie sia degli stati nazionali; un grande sforzo “pubblico-priva-
to”, quindi, che richiede programmi specifici, ben avviati in alcuni
paesi, totalmente inesistenti in altri.

Allora torniamo brevemente a qualcuna delle questioni di
fondo che si pongono in vista della Conferenza del 1996. Mentre
si nota, all'interno dell'UE e del suo processo decisionale, in molt
casi una notevole convergenza su programmi, iniziative e cose da
fare, meno evidente & I'esistenza di una effettiva sintonia d’intenti
sulle strategie da perseguire. Le divergenze sembrano trarre ori-
gine dalla mancata adesione ad una stessa “filosofia” di fondo, un
comune modello economico-sociale di riferimento.

E questo & proprio uno dei problemi di fondo del Trattato di
Maastricht. Infatti esso & stato costruito sulla base del modello
economico tedesco, il modello dell'economia sociale di mercato
con tutte le implicazioni che da questo ne conseguono’.

Gia questa affermazione, in un paese come il nostro, crea dei
dubbi: cosa & I'economia sociale di mercato ¢ quali sono le impli-
cazioni che ne conseguono? Allora, il punto sul quale occorre
insistere ¢ che, se da un lato vi € stata una discussione abbastanza
articolata tra gli addetti ai lavori sulle modalita tecniche per arri-
vare a determinati risultati — i famosi criteri su cui molto si di-
scute — dall’altro non vi & stata una analoga, se non pilt ampia,
discussione con il coinvolgimento dell’'opinione pubblica sulle li-
nee guida sottostanti il modello perseguito, cioé su quella che é la
filosofia economica sulla base della quale il Trattato di Maastricht
¢ stato concepito,

' C. Seccun, 11 modello tedesco”, Relazioni Internazionali, Marzo 1993,
pp. 36-45.
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A titolo di esempio: uno dei temi di fondo ¢ il problema della
stabilita dei prezzi, cioé 'obiettivo di avere un contesto non infla-
zionistico sia del normale andamento dell'economia che del suo
sviluppo nel corso del tempo (in realta, non & un obiettivo, ma &
un pre-requisito del modello). Da questo discende il tema della
separazione tra Banca Centrale ¢ autorita fiscale ¢, quindi, Gover-
no; dal quale, a sua volta, discende il fatto che nel decidere le
manovre di politica economica da attuarsi prevale, anche in pre-
senza di congiuntura negativa, il rispetto della condizione antin-
flazionistica, poiché & noto che violando questo prerequisito tutto
il resto del meccanismo non funzionerebbe.

La filosofia economica e sociale che ha ispirato il Trattato di
Maastricht trova un grado di recepimento, di convinzione ¢ di
adesione, molto diverso nei vari stati membri dell'UE: in Germa-
nia esso sembra affermare realta banali e consolidate, in Francia
gia un po’ meno, in Italia & immaginabile che molti “cadrebbero
dalle nuvole” percependo la reale portata di questa filosofia.

Si consideri il caso della Francia. La crisi del franco di fine
luglio 1993 ¢ la conseguente crisi dello SME, ha colto molti im-
preparati. La Francia sembrava il paese piu in regola di tutti, dal
punto di vista del buon andamento dei “fondamentali”. Tuttavia,
qualcuno pit attento degli altri si & accorto del fatto che in Fran-
cia si stava realizzando una pericolosissima asintonia tra il mecca-
nismo economico di aggiustamento del sistema quale base per una
futura ripresa anche sul piano occupazionale, e il meccanismo
politico, cio¢ il mantenimento del consenso politico.

Allora, si contrappongano per un attimo Francia e Germania.
Mentre in Germania la posizione rigida della Bundesbank da tutt
veniva chiaramente intesa come I'inevitabile sacrificio da fare per
mantenere |'inflazione sotto controllo al fine di porre le premesse
per una ripresa occupazionale che sarebbe arrivata, ma sulla quale
non bisognava avere troppa fretta — ¢ I'adesione al meccanismo
era abbastanza corale da parte di tutte le principali forze politiche
— in Francia questo non si & verificato. Il tempo necessario per
consentire alla politica perseguita di produrre i risultati positivi in
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campo economico e occupazionale era infatti troppo lungo dal
punto di vista del mantenimento del consenso politico.

Cio ha obbligato le autorita di governo ad intervenire ¢ que-
sto obbligo ha indotto gli speculatori a pensare di avere un buon
margine di manovra a propria disposizione. Tanto & vero che &
bastato poi allargare la banda di fluttuazione dei tassi di cambio,
cioé¢ allentare I'obbligo di intervento da parte della Banca Centra-
le, per riportare il franco esattamente nella posizione di partenza
senza piu particolari problemi.

Nel caso del nostro paese, una chiave di lettura del perché stia
diventando, o almeno taluni esponenti politici stiano diventando,
meno entusiasti rispetto al processo di Unione Europea di quanto
non lo fossero in passato, puo essere proprio la non condivisione
di taluni dei principi di fondo come quello appena menzionato,
cioe la precedenza su altre esigenze del vincolo di mantenere un
contesto non inflazionistico.

6. Le implicazions derivanti dall'allargamento dell'Unione Europea

Come & noto, dal 1° di gennaio del 1995 I'Unione Europea
acquisisce tre nuovi paesi membri (Austria, Svezia e Finlandia),
passando cosi da dodici a quindici stati membri. Cié certamente
comporta nuove opportunita ¢ qualche rischio sia per 'evoluzio-
ne futura dell'UE, che per i vecchi stati membri, i cittadini e le
imprese europee’.

Nelle circostanze attuali, qualsiasi ampliamento dell'UE com-
porta contemporancamente elementi positivi ¢ alcuni fattori di
perplessita. Nel caso dell'adesione dell'Austria, della Svezia e

* Per quanto riguarda I'Ttalia, si veda F. Passarerry, Le smprese italiane ¢
lallargamento dell'Unione Europea, Lecco Economia n. 3, settembre 1994. Si
tratta di una sintesi dei principali risultati di una ricerca svolta presso I'Istituto
di Economia dell'Universita Bocconi di Milano nell'ambito di un Progetto
strategico del CNR.
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della Finlandia, la fonte di perplessita ¢ una sola, e i nuovi ade-
renti non ne sono in alcun modo responsabili: & la paura che le
istituzioni ¢ le procedure, concepite inizialmente per sei stati, e
rese, in misura poco rilevante, piu flessibili ed efficaci in occasio-
ne degli ampliamenti successivi, diventino ancora piu difficili da
controllare, con le complicazioni che ne risultano per il buon
funzionamento dell'Unione. Ma non saranno i tre nuovi arrivati a
creare difficolta particolari; la riforma istituzionale ¢ ormai affida-
ta alla Conferenza Intergovernativa del 1996, e, di fronte alle in-
certezze che circondano questa operazione tanto difficile ¢ prefe-
ribile che paesi che hanno una lunga tradizione di liberta ¢ di
democrazia vi partecipino dall'interno. Infatti, il loro contributo
potra essere soltanto positivo.

Le complessita supplementari del funzionamento istituzionale
¢ delle procedure di voto diventano a quel punto quasi insignifi-
canti di fronte agli apporti positivi dei tre nuovi stati membri.
Questa valutazione non si fonda tanto sull’aspetto quantitativo
(20 milioni di abitanti in piu, di per sé, non ¢ fondamentale per
una Comuniti che ne aveva gia quasi 350 milioni), ma sull’aspetto
qualitativo. Tre paesi che sono all'avanguardia, non solo in Euro-
pa, ma nel mondo, per la protezione della natura ¢ dell’ambiente
in genere, rafforzeranno la posizione di tutti coloro che, nel-
I'Unione, raccomandano il nuovo modello di sviluppo che rispetti
le risorse naturali, le foreste, I'aria, I'acqua e le specie animali. La
tradizione scandinava di trasparenza nel gioco politico sara pit
preziosa per un'Unione che, in questo campo, sembra avviata
sulla strada giusta, ma & ancora abbastanza lontana da quanto
sarebbe auspicabile. Questo si pud dire anche a proposito di tutto
quello che riguarda le relazioni sociali ¢ la concertazione tra datori
di lavoro e lavoratori.

Per quanto riguarda l'agricoltura, Austria, Svezia e Finlandia
hanno dimostrato che sono ben coscienti del fatto che I'attivita
agricola non pud e non deve essere valutata esclusivamente in
base al valore contabile della produzione. L'attivita agricola ha
modellato I'aspetto dell’Europa nei secoli; ¢ alla base di diversi
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asperti della civilizzazione europea; dev'essere mantenuta anche
dove le condizioni naturali sono tali da far si che Pagricoltura non
sara mai redditizia sul mercato. L’apporto dei tre nuovi stati
membri potra essere molto rilevante, se permettera di proseguire
e di approfondire la riforma della PAC, perché i miliardi di Ecu
che I'Europa dedica a questa politica — invece di produrre i ben
noti effetti distorsivi — permettano ai veri agricoltori di raggiun-
gere o di mantenere redditi analoghi a quelli delle altre categorie
economiche, senza trasformare in deserti zone in cui lattivita
agricola esiste dall'inizio della civilizzazione.

7. Considerazioni conclusive

Da quanto detto, risulta indifferibile 'esigenza di avviare un
dibattito anche su quello che ¢ il modello economico sottostante
I'Unione Europea. Quest'ultima potra funzionare come tale — ¢
cio & reso ancora piu difficile dal permanere di stati formalmente
indipendenti con tutte le loro prerogative — solo se vi & una
strettissima unitarieta di intenti sui temi di fondo tra cui in par-
ticolare il modello economico sottostante il futuro del buon fun-
zionamento dell'Unione Monetaria.

In assenza di tale consenso, I'Unione Monetaria pud essere
“imposta”. E stato ad esempio il caso della Repubblica Federale
tedesca con la Germania dell’Est: 'unione monetaria ¢é stata rea-
lizzata da un giorno all’altro; poi 'aggiustamento ovviamente ¢'¢
stato, ma ¢ stato possibile tenerlo sotto controllo grazie alla pre-
senza di una unica autorita di governo.

Tale processo diventa molto piu difficile nel caso di piu
Governi formalmente indipendenti; puo funzionare se vi sono
delle regole tecniche che delimitano il comportamento di ciascu-
no, ma certamente le regole tecniche da sole non bastano, come
I'esperienza di questi ultimi tre anni ha dimostrato. Occorre che
dietro ci sia sintonia sul modello economico perseguito e sulle
linee-guida di fondo che lo caratterizzano e che non possono as-
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solutamente essere messe in discussione. Infatti, il solo pensare di
metterle in discussione chiaramente innescherebbe dei meccani-
smi dirompenti. E stridente il contrasto fra, da un lato, I'ottima
gualita e il gran numero di analisi di tipo tecnico su che cosa
funziona e che cosa dovrebbe essere modificato nel sentiero che
ci conduce verso l'obiettivo perseguito dal Trattato di Maastricht
e, dall’altro, il “solo far finta” che ci sia sintonia sulle linee-guida
e sulle caratteristiche di fondo del processo.

L’occasione della Conferenza Intergovernativa del 1996 ¢ del
conseguente dibattito, che dovra interessare anche il nostro paese,
¢ preziosa e non va assolutamente sprecata. La Conferenza sara
un fallimento se pur arrivando ad un testo comune, condiviso da
tutti, si limitera ad una modifica superficiale dei meccanismi e a
mediare tra le posizioni dei vari Governi per avere un gruppo piu
solido possibile intorno a certi temi di fondo. Sara un fallimento
perché inevitabilmente i nodi di fondo nascosti sotto il tappeto
ritorneranno a galla. Se invece consentira anche questo chiarimen-
to, allora si potra dire a ragion veduta di aver fatto un ulteriore
passo avanti nella direzione giusta verso una piena unione euro-

pea.
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GIORGIO LA MALFA

Un Governo di garanzia europea
per riportare I'Italia in Europa*

Prima di entrare nel tema pil strettamente tecnico della au-
tonomia della Banca d'Italia ¢ delle condizioni previste dal Trat-
tato di Maastricht, vorrei illustrare un’impressione generale che
ho maturato nel corso degli ultimi mesi, partecipando al dibattito
in corso a livello europeo, sullo stato di avanzamento del processo
di unificazione europea. Ne parlo anche perché nel nostro paese non
¢ sufficiente 'attenzione prestata a questo quadro europeo, in
diretta conseguenza del modo caotico in cui si svolge la vita
politica italiana, con I'esito di portare sulle prime pagine dei
giornali gli avvenimenti quotidiani della politica interna.

A me sembra che I'Europa sia di fronte a due possibili svilup-
pi, nei prossimi mesi ¢ nei prossimi anni. Una prima alternativa ¢
che si formi un nocciolo duro di paesi, gia membri dell'Unione
Europea, fra i quali si stabiliscano relazioni economiche e poli-
tiche particolarmente intense. Questo gruppo di paesi formerebbe
quello che potremmo definire un “direttorio” della politica eu-
ropea; esso andra sostanzialmente verso una integrazione sempre
piu stretta, sotto il profilo politico ed economico.

Accanto a questo nucleo duro, vi sara una serie di paesi, che
comprendera una parte degli attuali membri dell'Unione Europea
¢ progressivamente molti dei paesi dell’Europa centro-orientale,
che si avviano ad essere, in una forma o nell'altra, membri di
quest'Europa in via di allargamento.

* Sintesi dell'intervento a cura della segreteria del convegno, non rivista
dall'Autore.
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Questa ¢ una prima ipotesi su come si pud sviluppare il pro-
cesso di integrazione; essa sostanzialmente presuppone l'idea di
un’Europa a diverse velociti. Voi sapete come sia stato molto
discusso il documento del Partito Democratico Tedesco, che
formalizzava la tesi di un’Europa a due velocita. Questo docu-
mento ha ricevuto molte critiche nel nostro paese, in Francia e in
altri paesi; ma, nella sostanza, la mia impressione & che il processo
di unificazione europea va avanti affidando ad un piccolo nucleo
di paesi la guida del processo di integrazione. Questo gruppo di
paesi poi portera con sé il complesso dell'Europa, che turtavia
rappresentera la periferia rispetto a questo nucleo centrale.

Una seconda ipotesi, meno favorevole, o meglio preoccu-
pante, & che lo stesso processo di unificazione europea possa
entrare in crisi o subire gravi difficolta. Il convegno odierno &
concentrato su problemi politico-economici, per cui non costi-
tuisce la sede per un approfondimento di questi problemi spe-
cificamente politici. Ritengo peraltro vada sottolineato come, a
livello internazionale, sia possibile cogliere alcuni segnali di una
possibile doppia crisi.

Una é la crisi, ormai evidente agli occhi di tutti, nella Alleanza
Atlantica. Il dissenso profondo tra I'Europa ¢ gli Stati Uniti,
emerso sul problema della Jugoslavia, non & un dissenso sulla
Jugoslavia, ma ¢ un dissenso sulla funzione che I'America puo
oggi svolgere nel mondo e in particolare in Europa. Conseguenza
di questo dissenso & 'assenza di una politica, tanto europea
quanto americana, in Jugoslavia.

Il secondo punto di crisi & la crisi del processo vero di uni-
ficazione europea. Colpisce il fatto che partiti e forze politiche
tradizionalmente europeisti come sono le forze francesi di centro,
oggi comincino a parlare di un nuovo referendum per ridiscutere
Maastricht. Personalmente giudico grave, in questo senso, il ritiro
di Jacques Delors dalla competizione elettorale per la Presidenza
della Repubblica Francese. Non entro nel merito delle scelte che
il popolo francese & chiamato a compiere, se sia meglio 0 meno
che vincano i socialisti: ma certamente deve preoccupare il fatto
che una personalita sicuramente europea quale Delors, legata da
un rapporto di collaborazione strettissima con la Germania, ri-
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nunzi alla propria candidatura, accennando, nel suo discorso di
ritiro, ad uno spirito anti-europeo che si sta diffondendo in
Francia.

In questo stesso quadro preoccupa la posizione del ministro
degli Esteri italiano Antonio Martino, e stupisce conoscendo le
sue origini familiari. Il padre del ministro Martino va annoverato
fra i fondatori dell’Europa, ha dato un contributo fondamentale
alla crescita del Mercato Comune; egli & stato certamente una
grande personalita curopea. L'atteggiamento di Antonio Martino
rispetto a questi problemi & di grande distacco, simile all’atteg-
giamento storico della signora Thatcher; al punto da far pensare
che si tratti di una posizione personale che non rappresenta il
pensiero delle forze politiche di maggioranza ¢ tanto meno delle
forze politiche del paese. Il nostro pacse ¢ sempre stato forte-
mente europeista. Non posso dimenticare che nella maggioranza
oggi siede Alleanza Nazionale, che votd contro la ratifica del Trat-
tato di Maastricht; é pur vero che mi paiono uomini politici cosi
cinici, da essere disposti a negare 'esistenza dei propri genitori
pur di continuare a stare al potere, ma il voto contro Maastricht
¢ troppo recente ¢ troppo importante per poter essere dimenti-
cato. Puo darsi che Martino rappresenti questa visione dei pro-
blemi.

Il quadro che abbiamo di fronte, quindi & di questo genere:
I'Italia, da sempre europeista, lo diventa meno; la Francia, lo diventa
meno; la Germania, un po’ pit sola e quindi potenzialmente un
rischio per I'Europa o un fermento della sua dissoluzione.

Ci sono due alternative di fondo, quindi: un’Europa che cam-
mina a due velocita o piu’velocita, oppure un’Europa che non
cammina ad alcuna velocita, che lentamente si dissolve distrug-
gendo il rapporto franco-tedesco. Occorre sottolineare, a tal fine,
che sul problema della Jugoslavia per la prima volta & emersa una
divergenza fra Francia e Germania, fra Gran Bretagna ¢ Stati
Uniti ¢ fra questi due paesi era dal 1956, all'epoca di Suez, che
non sorgevano contrasti sul terreno della politica estera. La Co-
munita Atlantica é ferita dal distacco tra la Gran Bretagna e gli
Stati Uniti. La Comunita Europea per la prima volta da 20 anni
vede qualche segnale di contrasto fra Francia ¢ Germania. Cio si
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¢ prodotto oggi per il problema della Jugoslavia, ma puo prodursi
su altre questioni.

Questo ¢ il quadro che desideravo delineare. Da questo punto
di vista, ¢ indispensabile una partecipazione molto coraggiosa
dell'Italia alle decisioni europee; se crediamo ancora che il quadro
europeo sia quello che ci ha dato lo sviluppo e la sicurezza de-
mocratica, abbiamo un interesse fondamentale a rafforzare questo
quadro, restando nel plotone dei “soci fondatori”. Se si affermera
un’Europa a due velocita, per I'Ttalia ci sara la possibilita di far
parte del nucleo duro, ma pure emergera la possibilita di uscire
dal nucleo dei paesi piu avanzati. Grazie ai suoi meriti politici
storici, I'lItalia, peraltro, se avra la capacita di realizzare un pro-
gramma politico e di politica economica adeguato, pud ancora
recuperare e ritornare ad essere ammessa a picno titolo nel nucleo
duro dell’Europa. Per questo obiettivo, é owvio che dobbiamo
rispettare le condizioni fondamentali previste dal Trattato di
Maastricht per il varo dell'Unione Monetaria. E stata una vera e
propria gaffe la dichiarazione fatta a Bruxelles dal nostro ministro
degli Esteri, secondo cui occorre mettere in discussione il Trattato
di Maastricht; la risposta dei tedeschi & stata che il Trattato & stato
firmato dall'ltalia ¢ i trattati firmati si rispettano. Certamente &
possibile cancellare un trattato, ma qualsiasi Governo italiano che
volesse cancellare il Trattato di Maastricht & destinato a scontrarsi
con una serie di vincoli costituiti da un referendum, da un voto
parlamentare, da una stragrande maggioranza di cittadini che
continua ad essere europeista.

In questo quadro si collocano il problema dell'Unione Mo-
netaria e dell'autonomia della Banca Centrale. Non mi addentro
negli aspetti tecnici. E noto che sono totalmente favorevole alla
autonomia della Banca Centrale. Su questo aspetto, desidero solo
richiamare il problema della vigilanza, di cui oggi si discute per
motivi che non ho ben compreso. Oggi, trasferire la responsabilita
della vigilanza dalla Banca d’Italia al Tesoro, nel momento in cui
la Banca Centrale si rende piu indipendente, avrebbe inevitabil-
mente come conseguenza l'effetto di rafforzare la capacita del
potere politico di esercitare un’autorita diretta sull'esercizio del
credito. Non so quale sia I'interesse ad avere il sistema creditizio
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dominato dal sistema dei partiti, vecchi o nuovi che siano. Il pri-
mo tentativo di sottrarre alla Banca d'Ttalia la vigilanza risale al
fascismo; Mussolini, alla fine, intervenne personalmente per
mantenere la vigilanza alla Banca d'Ttalia, contro la richiesta di
molti gerarchi di trasferire la vigilanza stessa dalla Banca Centrale
al Governo. Cerchiamo dunque di non fare passi indietro, rispetto
al ventennio fascista.

Vengo alla questione delicata del rientro dell'Tralia nello SME;
il problema ha due aspetti; vale a dire se convenga questo rientro
e, nel caso affermativo, quando esso debba avvenire,

La risposta alla prima domanda, dal mio punto di vista, &
chiara: I'lItalia deve entrare nel Sistema Monetario Europeo per-
ché questo fa parte di un impegno europeistico che noi abbiamo
e perché questo ¢ anche un modo per auto-imporci una certa
disciplina, la disciplina curopea, come gia avvenne nel 1978-1979,

Sulla data del rientro, occorre dire con chiarezza che oggi non
ci sono le condizioni per rientrare nello SME; nessun Governo,
vecchio o nuovo, che decidesse di rientrare oggi nello SME po-
trebbe pensare realisticamente di restarci dentro. La decisione di
rientrare nello SME deve essere accompagnata da una serie di
misure credibili che giustifichino la possibilita di mantenere una
certa parita. La legge finanziaria oggi in discussione non ¢& suffi-
ciente a raggiungere questo scopo, cioé ad andare nella direzione
del rispetto dei parametri di Maastricht. Bisognerebbe costituire
un Governo di garanzia curopea, come ¢ stato sostenuto dal prof.
Velo; questa denominazione mi sembra molto appropriata dal
punto di vista politico. Una nuova formula di governo non pud
limitarsi ad indicare un cambiamento di alleanza, di potere; essa,
per essere veramente tale, deve porre un nuovo obiettivo al nuovo
Governo. Se I'obiettivo pud essere considerato riportare 'Tralia in
Europa, il Governo puo fissare il proprio programma in relazione
ad un ritorno accelerato nello SME. L’annuncio di una nuova
parita potrebbe essere allora credibile, in quanto si fonderebbe
sulla qualita del programma governativo. Non vorrei che 'an-
nuncio di una nuova parita fosse invece fatto da un Governo che
non ha fatto bene i conti.
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CHARLES CORNUT
Lindipendenza della Banca di Francia*

L’indipendenza di una Banca Centrale costituisce una decisio-
ne politica di grande portata; in discussione sono poteri di portata
costituzionale. L'indipendenza della Banca Centrale in effetti si-
gnifica che il governo di un paese — cioé gli uomini politici e i
partiti di quel paese — & esposto alla critica dell’autorita mone-
taria ¢ pud anche essere posto nell'impossibilita di fare ricorso al
deficit di bilancio per finanziare i propri programmi.

L'indipendenza della Banca Centrale costituisce dunque una
decisione fondamentale; gli uomini politici e tutti i cittadini hanno
assolutamente ragione a reclamare il diritto di riflettere in modo
approfondito sulle conseguenze che possono derivare da tale in-
dipendenza.

In un paese democratico & indispensabile che la Banca Cen-
trale sia indipendente. Essa deve essere indipendente, ma non
troppo potente: l'istituzione che ha il controllo sulla creazione di
moneta deve a propria volta essere sottoposta a certe regole di
vigilanza ¢ le sue strutture non devono dominare I'insieme del
sistema bancario o l'insieme del sistema economico.

L'esperienza francese mi sembra a tal fine del massimo inte-
resse. In effetti, in diretta conseguenza della firma del Trattato di
Maastricht e del cambiamento della maggioranza parlamentare

* Sintesi dell'intervento a cura della segreteria del convegno, non rivista
dall’Autore.
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nel marzo 1993, il Governo ha fatto votare in tempi brevissimi una
legge che ha regolamentato I'indipendenza della Banca di Francia. La
nostra Banca Centrale &, in conseguenza, dal primo gennaio 1994,
giuridicamente indipendente. Al tempo stesso, le sono state tarpate le
ali, nel senso che é stato ridotto il ruolo della Banca di Francia stessa.

In passato, la Banca di Francia era incaricata di vegliare sul
buon funzionamento del sistema bancario francese. Oggi questo
potere non esiste pitl.

Essa ha come ruolo esclusivamente la gestione della politica
monetaria e la sorveglianza dei sistemi di pagamento.

La regolamentazione ¢ il controllo degli istituti di credito ¢ del
sistema bancario nel suo complesso, invece, le sono stati tolti, in realta.

Oggi dunque, ci troviamo di fronte ad una Banca di Francia
indipendente, con un potere fondamentale sulla creazione di
moneta, ma che non controlla pit il sistema bancario in quanto
tale. 11 Comitato per la Regolamentazione Bancaria é presieduto
dal ministro delle Finanze e prevede la partecipazione del gover-
natore della Banca di Francia come semplice membro, mentre in
passato egli ricopriva la carica di vicepresidente; il governatore
mantiene invece la presidenza della Commission Bancaire ¢ del
Comité des Etablissements de Crédit.

Il Comité des Etablissements de Crédit, che esprime il pro-
prio parere sull'entrata di nuovi istituti nel settore ¢ sulle modi-
ficazioni nella struttura del capitale di una banca, ha subito poche
modificazioni. Questo comitato continua ad essere presieduto dal
governatore della Banca di Francia. Ma il potere della Commis-
sion Bancaire & stato reso piti autonomo dalla Banca Centrale, al
di la del fatto di essere presieduto dal governatore. La Commis-
sion Bancaire ha un potere, contemporaneamente, di ispezione, di
polizia e giurisprudenziale, in quanto pud prevedere sanzioni nei
confronti degli istituti che non rispettano i regolamenti in vigore;
essa dispone di un segretario generale che ¢ nominato dalla Com-
mission Bancaire in quanto tale, mentre in passato tale segretaria-
to era nominato dalla Banca di Francia. In questo modo si &
assistito ad una riduzione significativa della presenza della Banca
di Francia nella vita quotidiana delle banche.
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Personalmente ritengo che questa evoluzione sia molto sod-
disfacente. Se la presenza della Banca di Francia si é ridotta, peraltro
non & aumentato il potere del Ministero delle Finanze; la Commission
Bancaire ¢ diventata piti autonoma rispetto ad entrambe le strutture
pubbliche, Banca Centrale ¢ Ministero delle Finanze.

Per quanto concerne il Comitato per la Regolamentazione, gia si
¢ ricordato come esso sia presieduto dal ministro delle Finanze. |
regolamenti del Comitato diventano esecutivi solo dopo la loro omo-
logazione da parte del ministro (cio per motivi costituzionali, in quan-
to solo il Governo ha il potere di emanare regolamenti in Francia).

Il ruolo del ministro ¢ del Ministero & certamente diminuito in
materia di politica monetaria, ma non per quanto concerne la regola-
mentazione applicabile agli istituti di credito.

Si & sviluppato un dibattito per stabilire se la Commission
Bancaire dovesse essere localizzata nel Ministero delle Finanze,
lasciando la Banca di Francia dove tradizionalmente si & sempre
collocata. Le banche, consultate, hanno risposto di no, pur soste-
nendo con vigore la necessita che la Commission Bancaire non
cada nelle mani del Tesoro.

Dunque, il compromesso ¢ stato di allontanare un poco la
Commission Bancaire, senza peraltro rischiare che essa cadesse
nella sfera di influenza del Ministero; cid € stato reso possibile
aumentando 'autonomia della Commissione stessa.

Questa evoluzione del ruolo della Banca Centrale verso una
crescente autonomia pud avere successo, nella misura in cui le
autorita monetarie, che in passato costituivano un sol blocco, oggi
sono divise in due pezzi, la Banca Centrale e le autorita governa-
tive. Il Governo ¢ responsabile di fissare la parita del franco,
dungue ha un ruolo assolutamente fondamentale. Ma questa se-
parazione potra funzionare in modo tanto piu soddisfacente se
emergera e si rafforzera un terzo polo, composto dal settore ban-
cario in quanto tale. Questo terzo polo potra dare il proprio
parere sulle modalita con cui & svolta nel nostro paese la politica
monetaria o la politica economica. In questo modo ¢ destinato ad
emergere il settore bancario, per il meglio che esso ¢ capace di
esprimere, vale a dire la possibilita di intervenire nella vita del
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paese equilibrando il duopolio Banca Centrale/Ministero ogni
qualvolta sorgano difficolta o si generi un conflitto.

Se arriveremo a questo risultato, potremo allora dire che in
Francia saremo stati capaci di concretizzare pienamente la trasfor-
mazione oggi ricercata, nella direzione dell’autonomia della Banca
di Francia.
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GIANCARLO MALVESTITO

La politica italiana di fronte all'Unione Monetaria europea

Il tema dell'autonomia della Banca Centrale ¢ destinato ad
assumere un'importanza crescente. Cid ¢ vero in generale ¢ lo ¢
tanto pit nel caso italiano, ove la riforma della Banca d'Italia & un
crocevia fra scelte nazionali ed europee. Il problema centrale, a
livello economico ¢ politico, ¢ procedere speditamente verso una
nuova Costituzione in Italia ¢ in Europa, accelerando il processo
di integrazione e portandone tutte le conseguenze a tutti i livelli
per concretizzare il principio costituzionale della sussidiarieta.

La questione dell'autonomia della Banca Centrale si pone in
questo contesto. Non ¢ un caso che proprio in quest giomi I'Istituto
di emissione sia fatto oggetto di attacchi che possiamo definire pre-
testuosi; cosi come si comprendono le motivazioni per cui oggi
alcuni sostengono l'opportunita di togliere alla Banca d'ltalia la
responsabilita della vigilanza per trasferirla all’ambito politico.

L’autonomia della Banca Centrale costituisce un cardine fon-
damentale del processo di integrazione monetaria, sia per quanto
concerne le caratteristiche del nuovo sistema che stiamo co-
struendo a livello europeo, sia per quanto concerne il processo di
adeguamento all'Unione Monetaria che i singoli stati membri
stanno sviluppando.

Le crisi monetarie del 1992 ¢ del 1993 hanno portato elementi
di riflessione; per comprendere I'accaduto, puod essere utile ri-
prendere I'analisi proposta da Tommaso Padoa Schioppa, in
particolare la dove sottolineava il tema del “quartetto incoerente”.
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Nel rispetto del Trattato di Maastricht dobbiamo conciliare la
completa liberta di movimento dei capitali, dei lavoratori, dei beni
e dei servizi ¢ la stabilita dei tassi di cambio.

L'obiettivo ¢ lo stabilimento di cambi fissi; una procedura
graduale pud mirare a limitare le oscillazioni nell’ambito di bande
molto strette ¢ predefinite a priori.

Le crisi monetarie hanno dimostrato le contraddizioni gene-
rate dal “quartetto incoerente”, confermando come le difficolta,
per la creazione dell'Unione Monetaria, si concentrino nel perio-
do transitorio per raggiungere I'obiettivo, piuttosto che nell'Unio-
ne Monetaria stessa una volta raggiunto 'obiettivo. In questo
quadro la riforma della Banca d’ltalia, per aumentare la sua au-
tonomia, costituisce un elemento fondamentale di tale periodo
transitorio, oltre a costituire un adeguamento in vista dell’entrata
in vigore del Sistema Europeo delle Banche Centrali.

In ambito economico, la teoria ¢ I'esperienza maturata nei
nostri sistemi finanziari mettono in evidenza le difficolta del-
I'operazione.

Conciliare il “quartetto incoerente” & difficilissimo, e diventa
tanto pit difficile quanto pit lungo & il periodo transitorio.
Emergono allora due alternative estreme, che valgono anche a
misurare i rischi e, alternativamente, i benefici della scelta.

Abbiamo, da un lato, una prima alternativa che consiste nel
ritornare ad un sistema di frequenti riallineamenti valutari; le
dichiarazioni recenti del ministro Martino ed anche del presidente
del Consiglio Berlusconi mi sembra vadano in questa direzione; in
questo modo mi sembra si tenti di legittimare movimenti di ca-
pitale a carattere meramente speculativo ¢ quindi fortemente
destabilizzanti nel quadro curopeo, tali da porre in crisi il proces-
so di integrazione che vogliamo realizzare.

Una conferma in tal senso mi & stata data ufficialmente in
risposta ad una interrogazione che ho depositato in Parlamento,
con il collega Andreatta; sono rimasto perplesso nel sentirmi ri-
spondere in aula dal ministro Martino che mai come in questo
momento, in assenza di un Governo unico europeo, ¢’¢ la possi-
bilita di realizzare una moneta unica. Chi ha un minimo di co-
noscenza ¢ di pratica economica deve convenire che questa af-
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fermazione & semplicemente priva di senso, perché non ¢é possibi-
le avere una moneta unica senza una autorita di governo che la
coordini e la controlli, cosi come non & possibile avere un Par-
lamento europeo dotato di poteri forti ¢ una Commissione euro-
pea autorevole senza una moneta unica. Un’autorita ¢ sovrana
quando ha una moneta e una moneta ¢ tale quando vi ¢ una
autorita sovrana in grado di controllarla. Il tentativo di legittimare
un'area di libero scambio, con frequenti riallineamenti monetari,
ha inevitabilmente riflessi particolarmente gravi sulle aree e sulle
monete pitt deboli: una conseguenza di questa prima alternativa &
una divaricazione crescente fra i paesi europei piu forti e quelli
pitt deboli. Inoltre, sono destinate inevitabilmente a prodursi
condizioni favorevoli ad un ritorno a politiche di svalutazione
competitive; si ritorna a vecchie logiche, alla riproposizione di una
gestione non corretta del debito pubblico. I limiti gravissimi di
queste politiche sono gia emersi chiaramente, a cavallo fra la fine
degli anni '70 e l'inizio degli anni '80.

La seconda alternativa é procedere verso I'Unione Monetaria,
adottando sia a livello europeo sia a livello nazionale le misure
necessarie. Cio implica aprire piti pesantemente la questione eu-
ropea che & gia sul tappeto, ¢ che necessita di trovare velocemente
risoluzione. Cio ¢ indispensabile, se vogliamo realizzare Maastri-
cht ¢ difendere il Mercato Unico, evitando che le fluttuazioni
monetarie lo smantellino. Ricordava Lorenz, in una sua recente
pubblicazione, che non bisogna avere pieta verso coloro che, pur
avendo studiato, non trovano il coraggio di parlare. Ora, indi-
pendentemente che si abbia studiato o meno, ¢ fondamentale
cogliere il momento di parlare e distinguerlo da quello in cui
occorre tacere. In questa prospettiva, 'alternativa praticabile e
essenziale, oggi consiste nell'anticipare alcuni contenuti della
terza fase dell'Unione Monetaria. Oggi & necessario per I'talia
non solo rientrare nello SME, ma anche por mano immediata-
mente alla riforma dello statuto della Banca Centrale. E fonda-
mentale giocare d'anticipo. Al di la degli orientamenti che ma-
tureranno nelle istituzioni comunitaric — Parlamento europeo,
Commissione, Consiglio dei Capi di Stato ¢ di Governo — e che
potranno essere o meno favorevoli ad un’Europa a due velocita o
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a cerchi concentrici, il ruolo del nostro paese ¢ di contribuire
all'avanzamento del processo d'integrazione standone all'interno,
a pieno titolo. Personalmente sono ottimista ed esprimo il mio
fermo convincimento circa I'opportunita di porre chiaramente,
anche in sede parlamentare, questo problema di anticipazione
forte di alcuni aspetti cruciali della terza fase dell’'Unione Mo-
netaria, a cominciare dalla revisione dello statuto della Banca
d'Ttalia per rafforzare la sua autonomia.
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SERGIO PISTONE

L'Italia e 'Unione Europea:
gli aspetti costituzionali nazionali ed europei
dell'unificazione monetaria*

La Conferenza Intergovernativa per la revisione del Trattato
di Maastricht prevista per il 1996 rappresenta una scadenza cru-
ciale del processo di unificazione europea. Sembra evidente che ci
troviamo di fronte ad una drastica alternativa. O verranno realiz-
zate delle riforme sostanziali in direzione democratico-federale, o
altrimenti si aprira la prospettiva della trasformazione dell'Unione
Europea in una vasta e precaria area di libero scambio priva di
qualsiasi potenzialita integrativa in senso politico-istituzionale.

E ormai chiaro a tutti che senza un sistema di governo di tipo
democratico-federale (anche se non ancora completo in tutti i
suoi aspetti) dell'Unione Europea non sara possibile realizzare né
I'unione economica e monetaria né una effettiva politica estera e
di sicurezza comune. In queste condizioni lo stesso mantenimento
del Mercato Unico sara messo in discussione sia a causa dell'in-
stabilita monetaria, sia perché, di fronte all'incapacita di affronta-
re unitariamente il flagello della disoccupazione, si assistera ad
una crescente nazionalizzazione delle politiche dell’occupazione
con conseguenze disgregative dell’integrazione economica. D’al-
tro canto un’Unione Europea incapace di agire efficacemente sul
piano internazionale non potra dare alcun contributo positivo alla
soluzione dei problemi cruciali della fase postbipolare, dai quali
dipende il destino dell’Europa ¢ del mondo.

* Sintesi dell'intervento a cura della segreteria del convegno, non rivista
dall'Autore.
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Oltre che della grande portata dell’alternativa di fronte a cui
si trovera la Conferenza del '96, occorre acquisire in Italia una
adeguata consapevolezza di altri due fatti.

Anzitutto, se dalla Conferenza del "96 derivera, invece che un
decisivo impulso in avanti, un blocco della dinamica dell'integra-
zione europea, oltre a implicazioni disastrose a medio termine per
I"Europa ¢ per il mondo nel loro complesso, ci dovremo attendere
conseguenze disastrose in tempi piu ravvicinati per I'ltalia in
modo specifico. Non si deve infatti mai dimenticare che per il
nostro paese il processo di integrazione europea non costituisce
soltanto, come per gli stati pit avanzati del continente, la risposta
storica al problema generale dell'inadeguatezza strutturale degli
stati nazionali europei di fronte ai problemi fondamentali del
mondo contemporaneo. Per I'ltalia I'integrazione soprannazionale
rappresenta anche la opzione strategica in direzione del supera-
mento della sua specifica arretratezza in quanto stato nazionale
democratico. E un dato di fatto che i fondamentali progressi ri-
spetto a questa storica e specifica arretratezza compiuti in questo
dopoguerra sono strutturalmente legati alla partecipazione alla
costruzione comunitaria europea. In sintesi ¢ sufficiente qui ricor-
dare che senza questa partecipazione non ci sarebbero stati il
grandioso sviluppo economico e il legame organico con i pin
avanzati stati democratici europei che, inducendo una drastica
riduzione delle polarizzazioni ideologiche e territoriali, hanno
posto le premesse materiali del superamento della democrazia
bloccata e del centralismo statale. Proprio per I'esistenza di un
nesso particolarmente stretto fra processo di modernizzazione
dell'Ttalia e processo di integrazione europea il blocco di quest’ul-
timo processo, tenendo oltretutto conto che con la fine del bi-
polarismo sono venute meno la rigidita di questo sistema ma
anche le sue funzioni stabilizzatrici ¢ protettrici, aprirebbe per il
nostro paese a termini immediati prospettive di fatale degenera-
zione della statualita democratica. L'alternativa sarebbe fra il se-
cessionismo e 'involuzione autoritaria.

L’altra fondamentale consapevolezza che occorre acquisire &
che il Governo italiano, che dovra convocare la Conferenza del

126



'96, potra svolgere un ruolo determinante rispetto alla sua prepa-
razione e al suo esito. L'intera vicenda del processo di integrazio-
ne europea, mostra in effetti che se le iniziative di importanza
strategica sono state espressione della leadership franco-tedesca,
I'ltalia ha saputo in certi momenti svolgere un ruolo essenziale
nello spingere queste iniziative verso traguardi istituzionali pia
avanzati rispetto ai propositi iniziali franco-tedeschi. Basta ricor-
dare gli esempi della Comunita Politica Europea all’epoca di De
Gasperi, del sostegno all’elezione diretta e al ruolo costituente del
Parlamento europeo, delle riforme istituzionali contenute nell’At-
to Unico europeo ¢ nel Trattato di Maastricht.

Anche nel 1996 il Governo italiano, se sara guidato da una
chiara consapevolezza di cosa ¢ in gioco ¢ da una coerente deter-
minazione, potra esercitare un impulso positivo di valore decisivo
nei confronti dell'iniziativa franco-tedesca o potra invece contri-
buire in modo decisivo al fallimento della Conferenza. Non si puo
naturalmente escludere un terzo scenario (anche se appare meno
probabile, dato il peso oggettivo dell'Ttalia) in cui si raggiunga un
buon risultato nonostante un atteggiamento non costruttivo del
Governo italiano ed una sua scelta di pit 0 meno accentuata
emarginazione rispetto al blocco di stati trainanti del processo di
integrazione europea.

Si tratta ora di vedere quali sono le condizioni perché il
Governo italiano possa svolgere un ruolo attivo e positivo nella
Conferenza del '96.

E owvio che la prima condizione & che esso si faccia sosteni-
tore determinato e rigoroso di una Costituzione di tipo federale,
da realizzarsi nel quadro di una Europa a cerchi concentrici, ¢ di
una procedura di elaborazione del nuovo trattato fondata sulla
codecisione costituzionale fra Parlamento europeo, Parlamenti
nazionali e Governi, in mancanza della quale procedura nessuna
riforma istituzionale risolutiva potra essere ottenuta.

Cio perd non basta nell’attuale situazione della costruzione
curopea. Proposte istituzionali italiane in direzione democratico-
federale non potranno esercitare un’influenza significativa se il
paese non sara in grado di dimostrare con i fatti che sta portando
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seriamente avanti il risanamento economico-finanziario, e che
quindi sara in grado di conformarsi ai parametri di convergenza
economica fissati da Maastricht al pit tardi entro il 1999. Se in-
fatti I'Italia si emargina in modo accentuato rispetto al nucleo dei
paesi pit avanzati nel processo di integrazione economico-monetaria
non avranno alcuna credibilita ¢ alcun peso le sue proposte istitu-
zionali dirette alla costituzione di un nucleo federale.

La politica di risanamento economico-finanziario ¢ a sua volta
dialetticamente collegata ai progressi nel risanamento politico-isti-
tuzionale dello stato italiano, ciog al superamento dei mali storici
della democrazia bloccata e del centralismo. Questi sono infatti i
fondamentali fattori specifici (al di la cioé del fattore generale
rappresentato dall'inadeguatezza storica dello stato nazionale)
della particolare inefficienza dello stato italiano che vanno sra-
dicati per rendere duraturo il risanamento economico-finanziario;
e si deve anche tenere presente che i sacrifici imposti dal risa-
namento economico-finanziario appaiono accettabili se si intrave-
de lo sbocco in una situazione pit avanzata, che & rappresentata
anzitutto dall’irreversibilita dell’'integrazione europea ma anche da
uno stato italiano pit democratico ed efficiente,

Se queste sono le condizioni indispensabili perché I'Italia
possa svolgere un ruolo decisivo e positivo nella Conferenza del
'96, si deve riconoscere che con I'attuale Governo le cose stanno
andando piuttosto male a questo riguardo.

Per quanto concerne le riforme del sistema istituzionale del-
I'Unione Europea, dalle dichiarazioni ¢ dall’azione del capo del
Governo ¢ del ministro degli Esteri non & emerso finora alcun
segnale indicante la volonta di perseguire seriamente una ristrut-
turazione in senso federale ¢ democratico. Si sono al contrario
sentite prese di distanza dal federalismo da parte del ministro
degli Esteri ¢ dichiarazioni di tono nazionalistico (ad esempio in
relazione al Trattato di Osimo ¢ al Sudtirolo) ¢ a favore di un’Eu-
ropa confederale o delle patrie (nel programma per le elezioni
europee) da parte di una delle pit importanti componenti della
maggioranza, vale a dire Alleanza Nazionale. Si ha cio¢ la netta
impressione che, mentre con i precedenti Governi a posizioni di
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principio molto europeistiche si affiancava una prassi quotidiana
molto poco rigorosa (record nei ritardi relativi alla applicazione
delle direttive comunitarie e nella violazione del diritto comunita-
rio), con l'attuale Governo non ¢ affatto cambiata la prassi quo-
tidiana, ma si & verificata in pii una degradazione dell’orienta-
mento europeistico di fondo. E ¢ié proprio in una fase in cui
I'Europa ¢ di fronte ad una alternativa esistenziale.

Per quanto riguarda il risanamento economico-finanziario, &
pitt che evidente che si sono fatti dei preoccupanti passi indietro
rispetto ai Governi Amato ¢ Ciampi. E la prova incontrovertibile
del trend negativo ¢ il deprezzamento della lira e dei titoli di stato
sui mercati esteri; il che ha costretto la Banca d'ltalia ad aumen-
tare il tasso di sconto con la conseguenza di dilatare ulterio-
riormente il debito pubblico. In questo contesto gli attacchi al-
'autonomia dell'Istituto Centrale di emissione provenienti da
esponenti della maggioranza indicano che in essa ¢ presente una
tendenza consistente che vuole scalzare la colonna portante, a
livello dell’amministrazione statale, della partecipazione italiana al
processo di unione economica e monetaria.

Quanto al risanamento politico-istituzionale, non si sono fino-
ra percepite chiare indicazioni né a proposito della ristrutturazio-
ne in senso federale dello stato (e qui il nodo cruciale & 'autono-
mia ¢ quindi la responsabilita fiscale delle regioni ¢ degli enti
locali che sono strumenti decisivi di lotta contro le inefficienze, gli
sprechi ¢ I'evasione fiscale), né a proposito del rafforzamento
dell'efficienza dell’esecutivo.

L’attenzione continua invece a restare concentrata sul sistema
elettorale rispetto al quale una parte consistente della maggioran-
za propone di introdurre il sistema britannico puro, di mantenere
cio¢ i collegi uninominali a turno unico ¢ di abolire la quota di
recupero proporzionale,

Pertanto ci si continua a non rendere conto che il superamen-
to del proporzionalismo non ¢ sufficiente a garantire un migliora-
mento sostanziale della governabilita dell'Italia, come ben dimo-
stra la situazione successiva alle elezioni dello scorso marzo.

Le inadeguatezze dell’attuale Governo per quanto riguarda la
politica italiana di unificazione europea, con le sue implicazioni
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interne, appaiono ancor piu gravi dal momento che si accompa-
gnano a tendenze poco congruenti con i fondamentali principi
liberaldemocratici. Ricordo in particolare l'indisponibilita finora
dimostrata ad affrontare seriamente il problema del contrasto fra
gli interessi personali del presidente del Consiglio e la sua funzio-
ne istituzionale.

E chiaro che se gli orientamenti sopra descritti caratterizzanti
I'artuale Governo non verranno rapidamente corretti, I'Italia non
sara in grado di fornire un valido contributo alla Conferenza del
"96. Dobbiamo a questo punto chiederci se ¢ come & possibile che
questa correzione avvenga.

Per rispondere a questa domanda, occorre prima soffermarsi
sulle ragioni delle gravi carenze dell’attuale Governo rispetto alle
esigenze di una valida politica curopea.

In questo contesto si devono mettere in luce anzitutto i limiti
propri della coalizione che ha dato vita al Governo Berlusconi ¢
della personalita del capo del Governo.

Quanto al primo aspetto, il dato fondamentale & la presenza
in una posizione molto forte nella coalizione di una forza politica
come AN che non & nata da un chiaro ripudio del neofascismo
proprio del MSI ¢ che ¢ quindi ancora fortemente caratterizzata
da tendenze antidemocratiche e nazionaliste (che hanno, tra I'al-
tro allarmato i partners dell'Unione Europea, contribuendo a in-
debolire il credito italiano in essa). 1l fatto che quello guidato da
Berlusconi sia il primo Governo italiano dal 1947 in poi che espri-
me delle riserve rispetto all’opzione europeistica molto avanzata,
che costituisce il pit valido elemento di continuita della politica
italiana in questo dopoguerra, ha un chiarissimo nesso con la
partecipazione determinante di AN ¢ con la sua capacita di in-
fluenzare anche alcuni settori di Forza Italia.

Al di la dell'individuazione dei limiti specifici del Governo
Berlusconi, ¢'é perd un ulteriore elemento di decisiva importanza
da prendere in considerazione.

Una valida politica curopea dell'Ttalia, con i suoi indispensa-
bili complementi interni in termini di risanamento economico-
finanziario e politico-istituzionale richiede una maggioranza molto
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pit ampia di quella necessaria per sostenere un Governo, richiede
cioé una sostanziale unita di tutte le forze democratiche. Una
politica orientata a creare un nucleo federale curopeo, vale a dire
a realizzare un trasferimento irreversibile delle parti pit importan-
ti della sovranita statale ad istituzioni sovranazionali, significa
compiere una scelta assai piu rilevante di una modifica costituzio-
nale interna perché introduce un cambiamento ancora piu radica-
le delle regole del gioco.

E deve percid fondarsi su di un consenso di tipo costituzio-
nale, anche per avere un peso adeguato nelle trattative internazio-
nali. Il coinvolgimento dell’opposizione appare anche indispensa-
bile in ordine alle scelte di fondo imposte dalle esigenze del risa-
namento economico-finanziario. Se queste scelte sono realmente
incisive, implicano in effetti grandi sacrifici per tutti i settori della
societa e non sono percio gestibili democraticamente senza un
vasto consenso politico, il quale solo puo attivare nella societa
civile le risorse solidaristiche indispensabili per un impegno di
tipo straordinario. Quanto alle riforme costituzionali, queste ri-
chiedono anche giuridicamente maggioranze qualificate, ma al di
la della ragione formale, ¢’& una ragione politica che impone di
fondare le regole del gioco su di un vasto consenso democratico
per fornirle di una adeguata legittimita. Questo discorso vale
percio anche per le leggi elettorali che, da un punto di vista for-
male, richiedono maggioranze semplici, ma che sono regole del
gioco di grandissima importanza, e non possono pertanto, in una
democrazia che voglia radicarsi nella coscienza popolare, essere
cambiate ogni volta che si forma una nuova maggioranza.

Queste considerazioni, mi preme sottolineare, non significano
assolutamente una scelta a favore del consociativismo ¢ contro la
democrazia dell’alternanza. Che un paese come |'Ttalia possa e
debba in questa fase storica avviarsi verso un sistema di regolare
alternanza fra Governo ¢ opposizione per avere una democrazia
pit efficiente mi sembra fuori discussione. 1l fatto & che il mecca-
nismo dell'alternanza e delle decisioni a maggioranza semplice
funziona validamente quando si tratta di affrontare problemi che
non hanno carattere esistenziale. Quando invece si devono com-

131



piere scelte in cui ¢ in gioco il destino della comunita (gravi crisi
interne, nodi cruciali della politica estera, cambiamento delle re-
gole del gioco), anche le piu solide democrazie ricorrono normal-
mente a pratiche di tipo consociativo, cioé a larghe maggioranze,
per evitare conflitti disgregativi. Cid vale dunque anche per
I'Italia, ma qui ¢’& un ulteriore elemento da tenere presente. La
relativa arretratezza del nostro paese implica che I'integrazione
della societa nel sistema liberaldemocratico, pur essendoci stati
negli ultimi decenni grandissimi progressi nel superamento delle
polarizzazioni ideologiche e territoriali, sia ancora incompleta.
Tant'e vero che esistono ancora alle ali estreme dello schieramen-
to politico forze politiche di una certa consistenza che non con-
dividono senza riserve i fondamentali principi liberaldemocratici
¢ che hanno percié un atteggiamento ambiguo verso I'unificazione
europea, la quale non pud realizzarsi se non sulla base dei principi
liberaldemocratici.

Proprio per questo & particolarmente necessaria in Italia I'uni-
ta sostanziale di tutte le forze democratiche per attuare una valida
politica curopea e quindi, per indebolire i condizionamenti ne-
gativi delle estreme, che in un sistema che esclude qualsiasi
consociativismo vengono invece esaltati.

Alla luce di queste considerazioni si deve concludere che,
nonostante le gravi e specifiche carenze dell’attuale compagine
governativa, un semplice cambiamento di maggioranza (supposto
che fosse possibile in tempi utili rispetto alla Conferenza del '96)
non sarebbe sufficiente ai fini di una valida politica europea del-
I'Ttalia. Il nodo veramente cruciale ¢ realizzare intorno alla poli-
tica europea ¢ ai suoi complementi interni una sostanziale unita di
wtte le forze democratiche, anche per contrastare i condiziona-
menti negativi, provenienti oggi da AN, ma che potrebbero in una
eventuale maggioranza di sinistra provenire da Rifondazione
Comunista. Questa unitia puod realizzarsi in diversi scenari go-
vernativi,

Poiché i federalisti non hanno interessi di parte, essi non
devono schierarsi a priori a favore di uno scenario piuttosto che
dell’altro, ma devono invece, oltre che ribadire continuamente
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quale deve essere una valida politica europea dell'Ttalia, battersi a
favore dell'unita delle forze democratiche come premessa sostan-
ziale di questa politica. E devono di conseguenza essere duramen-
te critici del Governo finché non adotta questo orientamento, ¢
anche delle forze di opposizione nella misura in cui non fanno
seriamente proprio questo approccio.
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