GUSTAVO MINERVINI

LA BANCA D’ITALIA, OGGI.

1. Per intendere pienamente il senso della normativa, che la legge recente n. 262 del 2005 ha dedicato alla Banca d’Italia, e l’assetto della Banca che ne consegue, è necessario ricordare la situazione che ne è stata, se non la causa, certamente l’occasione, e le esigenze che essa ha reso evidenti, o che almeno tali sono apparse a chi ha approvato la legge. E’ storia recente, ma il cui ricordo merita di essere, sia pure rapidamente, ravvivato.

Alla fine degli anni Ottanta e all’inizio degli anni Novanta la Banca d’Italia aveva conseguito tre risultati importanti:

- in attuazione della prima direttiva europea in materia creditizia del 1977, e scrivendo di sua mano il decreto legislativo n. 350 del 1985, aveva convertito la propria vigilanza sulle banche da c.d. strutturale in prudenziale, aveva trasformato in breve tempo il sistema bancario da oligopolio amministrato a settore dell’economia tendenzialmente retto dalle regole del mercato, aveva rinunciato alle proprie prerogative dirigistiche confinandosi nel ruolo di organismo di regolazione del mercato e di vigilanza. Tutto ciò nel quadro di un ordinamento largamente rilegificato rispetto alla “elasticità” della legge bancaria del 1936, caratterizzata dalla natura amministrativa delle fonti di diritto, probabile riflesso dello Stato autoritario nel cui seno la legge era stata emanata;

- scossa dalla terribile esperienza della crisi degli istituti di credito a medio e a lungo termine, connessa alla fallimentare esperienza della “programmazione”, aveva promosso la privatizzazione delle banche  pubbliche, dapprima creandone la cultura con i due Libri bianchi del 1981 e di fine Anni Ottanta, poi attuandole a valle della legge n. 218 del 1990 e dei decreti delegati, anche questi – legge e decreti – scritti di suo pugno (l’intera operazione era affidata alla  regia – è un  ricordo personale – del Vice-Direttore generale Tomaso Padoa Schioppa). E’ la prima privatizzazione di imprese pubbliche, attuata nel nostro Paese, e quindi ideata con qualche inesperienza (il lascito sono le fondazioni bancarie), che fu superata dalla legislazione di privatizzazione generale degli Anni 1992 – 1994, ideata da Giuseppe Guarino;

- aveva attuato non senza sforzo, in un arco di anni che si conclude nel 1993, il c.d. “divorzio” dal Tesoro, cioè aveva conquistato l’autonomia  – rispetto al  potere  politico – dell’esercizio della funzione monetaria e nella determinazione del tasso di sconto.

Anche l’amputazione della funzione monetaria, appena acquisita nella sua radicalità, in conseguenza del Trattato di Mastricht e della legge n. 43 del 1998 – che istituivano il Sistema europeo delle banche centrali (SEBC) e riducevano la Banca d’Italia a Banca centrale nazionale (BCN) – venne da questa “assorbita” senza gravi traumi.

Ma a partire dai primi Anni Novanta in seno alla Banca d’Italia avviene un riflusso: la corrente conservatrice, che soggiacendo alla spinta del Governatore Ciampi aveva dovuto cedere il passo, riacquista peso. Come già notavo in uno scritto del 1993, subito a ridosso del Testo Unico Bancario (TUB), il decreto legislativo n. 481 del 1992, di recepimento della seconda direttiva europea in materia creditizia (n. 646/89) e in misura crescente il TUB attuavano la re-amministrativizzazione delle fonti normative, tornavano cioè ad affidare in maniera largamente prevalente a fonti secondarie di natura sostanzialmente amministrativa (provvedimenti del Ministro del Tesoro e del Comitato Interministeriale per il Credito e il Risparmio [CICR], Istruzioni di vigilanza) la “copertura” normativa della materia bancaria. Era la restaurazione della discrezionalità delle autorità creditizie.

Contemporaneamente il rilancio della discrezionalità, veniva praticato al livello dell’esercizio dell’attività, particolare e concreta, di attuazione dei precetti normativi. Manipolando e generalizzando una isolata disposizione della direttiva n. 646/89 in materia di acquisizioni di partecipazioni bancarie, veniva elevato a “principio-chiave” della vigilanza bancaria il controllo della ricorrenza delle “condizioni atte a garantire la sana e prudente gestione” delle banche vigilate; il relativo potere veniva naturalmente attribuito alla Banca d’Italia, riferito poi in sede applicativa a una molteplicità di situazioni, che  sono snodi fondamentali della disciplina dell’attività bancaria. Si concedeva così alla Banca d’Italia un potere discrezionale, che è stato ritenuto addirittura maggiore di quello attribuitole dalla legge del 1936, (una sua “dilatazione a dismisura” scrive icasticamente uno studioso [Nastasi]). E con ciò le si consentiva, o quanto meno non le si precludeva, un certo grado di dirigismo del sistema.

 2. Il Governatore Fazio utilizzò gli spazi, che la normativa gli concedeva. Egli riteneva le banche italiane non in grado di competere, sul piano della concorrenza, con quelle straniere, data la loro dimensione, e destinate a soccombere, ad essere assorbite da queste; si propose di fronteggiarle, esercitando i suoi poteri, finché non fossero venuti ad esistenza nel nostro sistema dei “campioni nazionali” di dimensione equivalente. Finché si limitò ad agevolare aggregazioni e concentrazioni fra banche nazionali, non andò incontro a incidenti. Ma la cosa divenne più delicata, quando egli si adoperò a precludere alle banche estere l’acquisizione di partecipazioni rilevanti nelle banche italiane, impugnando l’arma dell’autorizzazione prevista dall’art. 19 comma 5 del TUB e delle ventinove pagine delle Istruzioni di vigilanza dettate in proposito dalla Banca d’Italia.

Che il Governatore perseguisse questo obiettivo non è una insinuazione postuma, e nemmeno la formulazione di una semplice ipotesi. Nel corso di una audizione congiunta da parte delle Commissioni Finanze e Tesoro delle due Camere, egli, il 20 aprile 1999 dichiarò testualmente, a proposito delle iniziative delle banche estere:

“le abbiamo fermate noi discrezionalmente ma in base a norme “precise (…); io li ho fermati. Se il Parlamento non è d’accordo, me lo “dica e  lasciamo  entrare  tutti. Ho  detto  chiaramente che entreranno “– non ci chiuderemo – quando il nostro sistema avrà una dimensione “non dico uguale a quella dei grandi, ma almeno comparabile. Adesso “le grandi banche italiane, sono, per dimensioni, un terzo o un quarto “delle banche estere” (resoconto stenografico).

Ancora nel 2005, il 14 gennaio, nel corso di una colazione con il presidente del Consiglio dei Ministri Berlusconi ed altre autorità (che nella terminologia giornalistica è individuato come “la colazione dello Sciacchetrà” dal vino ligure che vi fu consumato), secondo il racconto di uno dei commensali, il sen. Grillo, vi fu “piena sintonia (…): tutti concordi nel difendere l’italianità dei nostri istituti di credito”.

Naturalmente, la salvaguardia della “italianità” delle nostre banche non era una causa ignobile, tutt’altro; aveva solo il difetto di essere illegittima. In proposito il Tribunale Amministrativo Regionale del Lazio nella sentenza depositata il 19 luglio 2005 (nella causa promossa dalla banca olandese Abn Amro contro la Banca d’Italia, la Banca Popolare Italiana ed altri, pres. De Lise) ha statuito con molta efficacia:

“Nessuna disposizione normativa permette ad organi pubblici “italiani di ergersi a tutori di malintesi valori nazionalistici.(…) Tutti i “cittadini della Comunità sono uguali”. 
Il Governatore Fazio, sempre contestando la ricorrenza delle condizioni atte a garantire una sana e prudente gestione, riuscì a indurre alla rinuncia varie banche estere interessate di acquisire partecipazioni rilevanti in banche nazionali, senza pervenire alla formalizzazione del rifiuto dell’autorizzazione, ma usando l’arma della moral suasion (si noti che le Istruzioni di vigilanza prevedono un passaggio degli interessati in Banca d’Italia agli albori dell’operazione, “contestualmente all’avvio di contatti con la controparte”, per sentire se vi sono “eventuali elementi ostativi”).

Ma nel 2005 due solide banche estere, l’olandese Abn Amro e la spagnola BBVA non si arresero, e presentarono formale domanda di autorizzazione all’acquisizione di partecipazioni, rispettivamente nella Banca Antoniana Veneta e nella Banca Nazionale del Lavoro. Presentarono domande alternative, rispettivamente, la Banca Popolare Italiana (già di Lodi) e una cordata capeggiata da Unipol, compagnia di assicurazione controllata dalla Lega delle Cooperative. Il Governatore respinse le due domande delle banche estere; l’Abn Amro ricorse al TAR del Lazio, BBVA prospettò le sue doglianze alla Commissione Europea.
Il TAR del Lazio respinse il ricorso di Abn Amro, con la sentenza dianzi indicata: la ricorrenza o meno delle condizioni atte a garantire una sana e prudente gestione – essa motivò – è materia “ad alto tasso di discrezionalità tecnica”, sottratta quindi alla valutazione nel merito del Giudice amministrativo. Invece la Commissione Europea, con Nota 19 dicembre 2005 diretta al Governo Italiano, contestò
“la violazione dell’art. 56 del Trattato (libertà del movimento dei “capitali), e dell’art. 43 (libertà di stabilimento, perché gli investitori non “ricevono chiare indicazioni sulle specifiche e obiettive circostanze in “presenza delle quali l’autorizzazione sarà concessa o negata, come “richiesto dalla Corte di Giustizia europea. Nel TUB non è fornita alcuna “definizione o ulteriore indicazione sulla nozione di «gestione sana e “prudente», prevista dall’art. 16  della Direttiva 12/00”.

A questo punto le Procure della Repubblica di Milano e di Roma aprirono un’indagine sulle due vicende; il Governatore Fazio rilasciò egualmente autorizzazione alla Banca Popolare Italiana ad acquisire le azioni dell’Antonveneta; ma a seguito dei successivi accertamenti della Procura di Milano a carico di esponenti e dirigenti della BPI fu costretto a revocarla.

Nelle indagini delle due Procure il Governatore Fazio fu coinvolto (non si sa se a torto o a ragione: le  indagini sono tuttora in corso) e – dopo lungo travaglio – si dimise dal suo alto incarico. 

La legge sulla tutela del risparmio, nella parte dedicata alla Banca d’Italia, e in particolare nell’art. 19, vuole essere la risposta a questa crisi. Indico, con la dovuta brevità, le innovazioni più importanti.
3. La legge n. 262 del 2005  (che d’ora innanzi chiamerò semplicemente “la legge”) ha ritenuto di porre riparo agli inconvenienti provocati dall’art. 19 comma 5 del TUB, stabilendo che per le acquisizioni di partecipazioni bancarie e per le concentrazioni di banche sono necessarie – anziché l’autorizzazione della Banca d’Italia, previo parere dell’Autorità Garante della concorrenza e del mercato [d’ora innanzi: “Autorità Garante” o “AGCM”] – due autorizzazioni, una della Banca d’Italia “per le valutazioni di sana e prudente gestione”, l’altra dell’Autorità Garante “a seguito delle valutazioni relative all’assetto concorrenziale del mercato” (art. 19 comma 12). Questa ultima disposizione è applicativa nella specifica materia del globale trasferimento della competenza relativa alla tutela della concorrenza bancaria dalla Banca d’Italia, cui spettava in base alla legge n. 287 del 1990, all’Autorità Garante, trasferimento operato da altra disposizione della legge per la tutela del risparmio (art. 19 comma 11).

Questo trasferimento di competenza soddisfa un ripetuto auspicio di notevole parte della dottrina (compreso chi vi parla, fin dal 1993): la deroga per il settore bancario alla competenza generalizzata dell’Autorità Garante in materia di tutela della libertà di concorrenza non appariva giustificata, o comunque, per taluno, comunque oggi non più giustificata. La Banca d’Italia sulla questione ha sempre resistito sostenendo la prevalenza della tutela della stabilità delle banche, di cui era tutrice. Ho l’impressione che il potere politico abbia approfittato di un momento di debolezza della Banca d’Italia per strapparle questa competenza.

Bene, quindi, per questo trasferimento di competenza. Ma, quanto alla problematica emersa, meglio si direbbe: esplosa, in occasione delle vicende Abn Amro e BBVA, la specifica disposizione in materia di acquisizioni e concentrazioni non risolve un bel nulla. Il Governatore Fazio faceva la sua politica bancaria servendosi del poter, attribuito alla Banca d’Italia, di salvaguardia della “sana e prudente gestione” delle banche sottoposte alla sua vigilanza, non del potere, del pari attribuitole a quel tempo, di tutela della libertà di concorrenza nel settore bancario; la recente legge ha sottratto alla Banca d’Italia questo secondo potere, ma le ha conservato il primo, ripetendo anzi alla lettera che a questa spettano “le valutazioni di sana e prudente gestione”. Valutazioni “ad altissimo tasso di discrezionalità tecnica”, come ha detto il TAR del Lazio, e quindi sottratte al sindacato giurisdizionale.
La specifica disposizione, essendo affrettata nella  formulazione, ha poi lasciato una scia di questioni interpretative: essa estende l’onere di autorizzazione della Banca d’Italia a tutte le autorizzazioni, anche per acquisizioni di partecipazioni non “rilevanti”, e l’onere di autorizzazione dell’Autorità Garante anche alle operazioni che non costituiscono “concentrazioni”? Sarei per la negativa; ma non è questa la sede per discuterne.
Non s’intende perché le due autorizzazioni debbano essere contenute in unico provvedimento, come pure la legge prevede (art. 19 comma 13). Forse la disposizione ha meri fini di semplificazioni processuale. Certo essa merita di essere riscritta, o meglio ancora soppressa.

La Banca d’Italia (Desario) giustamente lamenta che non le sia stata riconosciuto nemmeno il potere consultivo rispetto alla potestà primaria dell’Autorità Garante in tema di tutela della libertà di concorrenza bancaria, a differenza di quel che la legge n. 287 del 1990 stabilisce in favore dell’Isvap per le compagnie di assicurazione, e che in passato era stabilito a favore dell’Autorità Garante quando la competenza primaria in materia di tutela della libertà di concorrenza bancaria era attribuita alla Banca d’Italia.
4. Altre disposizioni della legge sulla tutela del risparmio, sempre con funzione di risposta alla crisi appena superata, sono dedicate agli organi della Banca d’Italia. E’ il caso di esaminarle in sequenza.

Collegialità. “I provvedimenti” per l’innanzi di competenza del Governatore, “aventi – si noti – rilevanza esterna”, divengono di competenza del Direttorio, il quale delibera a maggioranza, salva la prevalenza in caso di parità del voto del Governatore. Ma vi è una seconda delimitazione: la collegialità non si applica “comunque” alle “decisioni rientranti nelle attribuzioni del SEBC”.

Le due delimitazioni suscitano delicate questioni interpretative. Lo Statuto della Banca d’Italia, in occasione del previsto “adeguamento” alla nuova disciplina legislativa, offrirà prevedibilmente un contributo al chiarimento della prima delimitazione. Quanto alla seconda, è vero che per lo Statuto del SEBC “la BCE si avvale delle Banche Centrali Nazionali per eseguire operazioni che rientrano nei compiti del SEBC” (punto 12.1 comma 3); ma queste non esauriscono certamente la capacità delle BCN: p. es. la vigilanza prudenziale degli enti creditizi e sulla stabilità del sistema finanziario è esplicitamente indicata come di competenza delle BCN (art. 105 comma 5 del Trattato UE, punto 3.3 dello Statuto del SEBC). Inoltre lo Statuto della BCE espressamente dispone che le BCN possono svolgere funzioni diverse da quelle specificate nello Statuto stesso, e queste non sono considerate come funzioni facenti parte delle funzioni del SEBC (punto 14.4).
Il Direttorio, com’è noto, è composto, oltre che dal Governatore, dal Direttore generale e dai due Vice-Direttori generali. L’esperienza dei collegi composti da soggetti diseguali, per funzioni e per estrazione (come si vedrà) non è stata sempre felice: nella vita universitaria abbiamo avuto spesso occasione di constatarlo. Speriamo che questi timori siano smentiti.
Nomina, revoca, durata in carica dei componenti del Direttorio Il Governatore, che in passato era nominato a tempo indeterminato, in base alla nuova legge dura in carica sei anni, e il mandato è rinnovabile una sola volta per pari durata; lo stesso regime è disposto per gli altri componenti del Direttorio (art. 19 comma 7).
Per il resto la normativa si divarica. La nomina del Governatore e degli altri componenti del Direttorio era in passato deliberata dal Consiglio Superiore della Banca d’Italia, ed approvata con decreto del Presidente della Repubblica, promosso dal Presidente del Consiglio dei Ministri di concerto con il Ministro del Tesoro, sentito il Consiglio dei Ministri (art. 19 commi 1 e ultimo dello Statuto della Banca d’Italia). Ora invece, per quanto attiene alla nomina del Governatore, al Consiglio Superiore compete solo potere consultivo (“sentito il parere…”); la nomina è disposta con decreto del Presidente della Repubblica, su proposta del Presidente del Consiglio dei Ministri, previa deliberazione del Consiglio dei Ministri (art. 19 comma 6). Invece, immutato resta il procedimento di nomina degli altri componenti del Direttorio. Uno studioso, mi pare con un pizzico di ironia, ipotizza che la diversa estrazione dei membri del Direttorio sia stata disposta per favorire la dialettica all’interno del collegio (Merusi).
Per la revoca dei componenti dei Direttorio, lo Statuto (art. e commi citati) prevedeva procedimento identico a quello di nomina. Oggi questo resta immutato per il Direttore generale e per i due Vice-Direttori generali; per la revoca del Governatore invece si applica disciplina identica a quella prevista per la nomina, ma – si aggiunge – “nei casi previsti dall’art. 14.2. dello Statuto del SEBC e della BCE per la nomina del Governatore” (art. 19 comma 6). Lo Statuto del SEBC nella disposizione richiamata stabilisce che il Governatore può essere sollevato dall’incarico “solo se non soddisfa più alle condizioni richieste per l’espletamento delle sue mansioni o si è reso colpevole di gravi mancanze”. Segue peraltro la previsione che  “una decisione in tal senso può essere portata dinanzi alla Corte di Giustizia dal Governatore interessato e dal Consiglio Direttivo per violazione del Trattato e di qualsiasi regola di diritto relativa all’applicazione del medesimo”. Senza dubbio questa disposizione resta applicabile. Problema se mai sorge se le violazioni addebitate al Governatore si riferiscano a funzioni “che non siano considerate come facenti parte delle funzioni del SEBC” (art. 14.4. dello Statuto SEBC).

Quanto fin qui svolto chiarisce l’accenno, da me precedentemente fatto alla situazione di diseguaglianza dei componenti dell’organo collegiale Direttorio.

L’assemblea dei partecipanti. Nulla in proposito stabilisce la legge in relazione all’organo; ma detta disposizioni tanto incisive quanto succinte circa i partecipanti stessi (art. 19 comma 10).

E’ una riforma per la cui attuazione la legge concede un termine particolarmente lungo: tre anni. Partecipanti al capitale della Banca d’Italia possono essere solo lo Stato o enti  pubblici. La  determinazione  di tutto  il  resto  – “definizione dell’assetto proprietario”, modalità di trasferimento delle quote di partecipazione appartenenti a soggetti diversi da quelli ora detti – è devoluto a un regolamento da adottare ai sensi dell’art. 17 della legge n. 400 del 1988, emanato cioè dal Presidente della Repubblica, previa deliberazione del Consiglio dei Ministri, sentito il parere del Consiglio di Stato.

La normativa è sicuramente inadeguata, e riflette la fretta del Parlamento di chiudere la partita, data la situazione di grave crisi in cui versava all’epoca il vertice della Banca d’Italia. Concernono direttamente il merito solo le disposizioni relative alla natura del soggetto: persona giuridica ad organizzazione corporativa (precetto peraltro molto generico), partecipazione ad essa esclusivamente di soggetti  pubblici. Alla disposizione di natura procedimentale è affidata la disciplina di ogni altro aspetto (art. 19 comma 10).
L’emanando regolamento susciterà prevedibilmente vivaci controversie, già sotto l’angolo visuale della costituzionalità, Le banche attualmente partecipanti, che hanno iscritte in bilancio le rispettive quote a valori difformi anche di molto, probabilmente non disdegneranno di liberarsene, ma cercheranno di ricavarne il massimo possibile; e la valutazione è obbiettivamente non facile (una diatriba in merito è già comparsa sui giornali). Nemmeno sarà facilissimo – è da prevedere – raccogliere le sottoscrizioni degli enti pubblici disposti ad accollarsele. D’altra parte “ridefinizione dell’assetto proprietario” è formula che può dar luogo ad interpretazioni restrittive, e ad altre che lo sono meno.
Il Consiglio Superiore. La legge dispone in via generale che lo statuto della Banca d’Italia “è adeguato alle disposizioni dei commi da 1 a 7” entro due mesi dall’entrata in vigore della legge stessa; specificamente aggiunge che nello stesso termine esso “è adeguato ridefinendo le competenze del Consiglio Superiore in modo tale da attribuire allo stesso anche funzioni di vigilanza e controllo all’interno della Banca” stessa (art. 19 comma 9 periodi 1 e 2). Per l’”adeguamento” è previsto lo stesso procedimento a suo tempo previsto per analogo “adeguamento” dello Statuto alla normativa attuativa del SEBC: deliberazione dell’assemblea straordinaria dei partecipanti, approvazione con decreto del Presidente della Repubblica, su proposta del Presidente del Consiglio dei Ministri, di concerto con il Ministro dell’Economia, previa deliberazione del Consiglio dei Ministri (l’art. 19 comma 9, periodo 1 richiama l’art. 10 comma 2 del decreto legislativo n. 43/98).

 Non è previsto l’adeguamento dello Statuto al comma 8, che direttamente incide sulle competenze del Consiglio Superiore in tema di nomina e di revoca del Governatore, come sopra si è detto; ma è evidente che anche questo adeguamento, solo formale, dovrà essere attuato.
L’attribuzione delle “funzioni di vigilanza e di controllo all’interno della Banca” al Consiglio Superiore è da interpretare, io ritengo come attribuzione a tale organo della Banca d’Italia del potere-dovere del controllo interno, tipicamente previsto per l’organo amministrativo delle società quotate.
Credo che la ridefinizione delle competenze del Consiglio Superiore possa andare anche oltre l’”adeguamento” in senso stretto, cui mi riferisco, con lo stesso percorso procedurale.

5. La legge detta anche alcune regole di natura comportamentale. Singolare è la fattura della prima regola: “La Banca d’Italia, nell’esercizio delle proprie funzioni e con particolare riferimento a quelle di vigilanza, opera nel rispetto del principio di trasparenza, naturale complemento dell’indipendenza delle autorità di vigilanza” (art. 19 comma 4, periodo 1): l’ultimo inciso riflette la motivazione del precetto che precede, e per giunta una motivazione non del tutto congrua. La seconda regola prescrive che gli atti degli organi della Banca d’Italia hanno forma scritta e debbono essere motivati, in applicazione della legge n. 241/1990 (comma 5 periodo 1). Di questa seconda regola è stata da qualche commentatore contestata l’utilità, trattandosi della mera riaffermazione di una disposizione di legge già esistente.
Se però si coordinano le due regole, se ne intende a mio avviso il senso riposto: è il divieto della moral suasion, comportamento largamente praticato in passato dalla Vigilanza della Banca d’Italia, e addirittura istituzionalizzato e procedimentalizzato nelle Istruzioni di vigilanza in materia proprio di acquisizioni di partecipazioni rilevanti. Vi è stato chi, anche in tempo non lontanissimo, ha approvato questa prassi, ed anzi ha esaltato la Banca d’Italia-Vigilanza come “magistratura di persuasione”; ma allora, io obietto, la mafia è la suprema di queste magistrature! La mia avversione alla moral suasion della Banca d’Italia è risalente.

6. Il Trattato dell’Unione Europea (art. 108) e lo Statuto del SEBC (art. 7) contengono ampie ed articolate disposizioni, volte ad assicurare l’indipendenza della Banca Centrale Europea e delle Banche Centrali Nazionali. Anche la previsione nello Statuto del SEBC (art. 14 comma 2) di una durata minima del mandato dei Governatori della BCN – cinque anni – converge allo stesso fine.
La legge (art. 19 comma 3) riafferma l’indipendenza della Banca d’Italia e dei componenti dei suoi organi, richiesta dalla normativa comunitaria, “per il migliore esercizio dei poteri attribuiti nonché per l’assolvimento dei compiti e dei doveri spettanti”. Poiché questa disposizione poteva suscitare il dubbio che si riferisse ai soli poteri attribuiti e compiti e doveri spettanti alla Banca d’Italia in base alla normativa comunitaria in quanto BCN nell’ambito del SEBC, la legge con altra disposizione riafferma l’indipendenza della Banca d’Italia “nell’esercizio delle proprie funzioni, e con particolare riferimento a quelle di vigilanza” (comma 4, per. 5): e quindi non solo nelle funzioni attribuite ad essa in quanto BCN e in quelle di vigilanza, ma anche – parrebbe – nelle funzioni altre, p. es. di tesoreria: e questo appare meno giustificato.

Non incrina l’indipendenza della Banca d’Italia il dovere di riferire semestralmente al Parlamento e al Governo “sulla propria attività”: intenderei, di Autorità di vigilanza. Più dubbia la compatibilità con i poteri del CICR, la cui persistenza è attestata da taluni richiami nella stessa legge. La compatibilità sostanziale peraltro si ottiene, se si ritiene il potere di proposta della Banca d’Italia, che l’art. 4 comma 1 del TUB prevede rispetto alle deliberazioni del CICR, non solo obbligatorio, ma anche vincolante (contra Capriglione, che ritiene al contrario la Banca d’Italia solo “in cammino verso la neutralità”, vale a dire l’indipendenza).
L’art. 30 ai commi 4-6, in sede impropria (l’articolo ha la rubrica: “False comunicazioni sociali”: è proprio una disposizione last minute) istituisce una Commissione per la tutela del risparmio, “alle dirette dipendenze funzionali del Presidente del Consiglio dei Ministri”, le cui funzioni saranno determinate successivamente con regolamento emanato ai sensi dell’art. 17 comma 1 della legge n. 400/88. Ritengo di poter escludere che questo futuribile regolamento possa incidere  sull’indipendenza – più volte e solennemente proclamata – della Banca d’Italia.
Infine, aperta è la discussione, se – allo scopo di realizzare la piena indipendenza della Banca d’Italia –, non fosse preferibile, la nomina a tempo indeterminato e la procedura di nomina fondata – si è detto – sul “principio dell’«autoproduzione» e controllo politico esterno di tipo impeditivo ma non propositivo”, posto che “la proposta di nomina parte dall’interno della Banca stessa, per «partogenesi»” (Merusi). Certo è, a mio avviso, che la scelta normativa precedente, che adottava per la revoca lo stesso principio previsto per la nomina, si è dimostrata insostenibile: se il Consiglio Superiore non deliberava la revoca (e nel caso concreto non l’ha posta nemmeno all’ordine del giorno), il controllo politico esterno era posto fuori gioco, poiché non è possibile impedire una non-proposta, e la nomina diviene a vita, o meglio la durata nella carica è a discrezione dell’interessato. D’altra parte, nel reale il Consiglio Superiore non è stato composto – o non è stato composto sempre – secondo modalità e in base ai criteri trasparenti. D’altra parte, lo Statuto della SEBC considera la durata almeno quinquennale nella carica presidio di indipendenza sufficiente, mentre appresta per la revoca una garanzia giudiziaria di altissimo livello.
7. La Banca d’Italia, come ho già rilevato, è anche Autorità indipendente di vigilanza (art. 19 comma 4 periodo 1). E’ un prisma: BCN appartenente al SEBC, Autorità indipendente di vigilanza, esercita anche altre funzioni estranee al SEBC (art. 14 comma 4 dello Statuto del SEBC), fra le quali è preminente la funzione di tesoreria.

Nell’esercizio delle funzioni che le competono in quanto Autorità indipendente di vigilanza, alla Banca d’Italia in linea di principio si applicano le disposizioni concernenti le Autorità di vigilanza, raccolte nel titolo IV della legge sulla tutela del risparmio.

Anche di questa specifica qualifica – ora espressamente riconosciuta alla Banca d’Italia – si dovrà tener conto in sede di “adeguamento” dello Statuto alla recente legge.

8. I procedimenti per l’ ”adeguamento” dello Statuto e per la definizione dell’assetto proprietario e la disciplina del trasferimento delle quote (art. 19 commi 9 e 10), si è visto, non sono semplici e incidono su grossi interessi. Nel procedimento di adeguamento dello Statuto, per giunta, alcuni fra i portatori più importanti di questi interesse – le banche partecipanti – sono coinvolti in persona prima, a livello di organo deliberante (assemblea), o tramite soggetti designati, a livello di organo proponente le deliberazioni (Consiglio superiore).
Il termine di due mesi, previsto per il primo adempimento, era in verità visibilmente esiguo, è stato subito ritenuto in Banca d’Italia non perentorio, e consta che solo ora un gruppo di lavoro interno alla Banca ne ha licenziato una prima bozza.
Il termine di tre anni, previsto per la seconda serie di adempimenti, è in verità congruo. Ma vorrei essere sicuro che almeno si sia cominciato a stabilire chi, in seno all’Amministrazione, deve cominciare a darsene carico.

Non vorrei che la riforma della Banca d’Italia rimanesse un’incompiuta. Negli ambienti interessati ne comincia ad aleggiare il timore (e per taluno la speranza). Più tranquillo sono circa l’“adeguamento” delle Istruzioni di vigilanza, ad opera del vertice della Banca d’Italia, entro i dodici mesi previsti (comma 9 periodo 3).
9. Alla sommaria esposizione della riforma mi permetto di far seguire alcune mie considerazioni conclusive. Esse sono enunciate in maniera apodittica, e me ne scuso, avendo già oltrepassato il termine che mi era stato assegnato.
I. Il  silenzio    del    personale    della Banca d’Italia, in particolare di vertice   –    Direttorio,   funzionari   generali –  suscita perplessità:  denota atonia-indifferenza-alienazione, o timore reverenziale, o solidarietà? La collegialità di diseguali (Governatore più componenti del Direttorio) può essere un rimedio – e la partecipazione va anzi estesa ad altri livelli –, o invece è un’iniziativa destinata a riuscire improduttiva di risultati concreti.

II. Il Governatore Draghi fin dagli esordi ha assunto una posizione aperta, scevra da ogni residuo di nazionalismo/protezionismo. Tuttavia sarebbe opportuno eliminare dal TUB ogni eccesso di discrezionalità della Banca d’Italia, rendere verificabili i passaggi – o almeno taluni passaggi – delle sue procedure, eliminare le formule generiche come “la sana e prudente gestione”, che – reputate dal Giudice amministrativo ad “alto tasso di discrezionalità tecnica” – sfuggono al suo giudizio di legittimità.

In generale, si deve combattere la crescente amministrativizzazione delle fonti normative nella materia bancaria e finanziaria. La proliferazione delle Istruzioni di Vigilanza va frenata. E’ anzi auspicabile una parziale rilegificazione,  a garanzia di tutti i soggetti del settore. La lentezza del procedimento legislativo non sempre è uno svantaggio.

Da questo punto di vista, la legge sulla tutela del risparmio va in controtendenza, quando affida nell’art. 19 integrazioni – che sono passaggi fondamentali del nuovo ordinamento – a procedure sostanzialmente amministrative, sia pure ad altissimo livello (“adeguamento” dello Statuto della Banca, in particolare per quanto concerne il Consiglio Superiore e la nomina-revoca dei componenti del Direttorio, la ridefinizione dell’assetto proprietario). Probabilmente la verità è che il Parlamento in proposito non è riuscito a coagulare una volontà politica, per le spinte e controspinte dei contrastanti interessi, e ha preferito rinviare, nel tempo e ad altri.

III. Il discrimine di competenze fra Banca d’Italia e Consob è accettabile; ma certamente le esigenze del controllo di correttezza, cioè di legittimità, sull’intero sistema bancario e finanziario eccedono –  pur dopo le recenti integrazioni dell’organico –  le forze della  Consob. Rincarando sulle possibilità di delega da parte della Consob al personale della Banca d’Italia, con il consenso di questa, (prevista dall’art. 18 lett. b del DPR 31 marzo 1975 n. 138), si potrebbe pensare che una parte del personale dell’Area Vigilanza della Banca fosse posta alla dipendenza funzionale della Consob, pur restando ascritta alla struttura della Banca, in analogia a quanto previsto dalla legge per la polizia giudiziaria. Si tenga presente che l’Area Vigilanza ha una Direzione Centrale, un Comitato di Area, tre Servizi, un Ispettorato e la Segreteria CICR; il solo Servizio Vigilanza Creditizia ha a sua volta dieci articolazioni.

IV. L’attribuzione della parte alta della funzione monetaria/valutaria, alla BCE, e della tutela della concorrenza all’Autorità Garante della Concorrenza e del Mercato, l’adozione della procedura Lamfalussy per la disciplina accentrata dei mercati e della relativa Vigilanza, potrebbero suggerire una politica del personale di esodi incentivati, mentre l’attuale disciplina del fondo integrativo è in senso opposto, e il conseguente invecchiamento del personale è generalmente lamentato.

V. Si potrebbe anche pensare, se non alla dismissione delle funzioni di tesoreria e del sistema dei pagamenti, all’eliminazione della dislocazione sul territorio, con l’abolizione delle strutture provinciali. Il progresso tecnologico e informatico permette senza dubbio l’accentramento. Si noti che i dipendenti della Banca d’Italia sono circa novemila, di cui circa la metà è dislocata sul territorio.

VI. E’ una politica di dimagrimento che non vuole essere di certo punitiva, ma corroborante. Io sono stato sempre un amico della Banca d’Italia, anche se talora ho assunto posizioni critiche; ma le critiche degli amici debbono essere accolte di buon grado, da temere sono quelle dei nemici. Per dirla in termini aziendalistici, la Banca d’Italia si deve concentrare sul “core business”. Le funzioni nobili e tipiche della Banca d’Italia – il supporto/confronto con la BCE e con le altre Banche Centrali nazionali, la Vigilanza (anche sugli Istituti di moneta elettronica e sul Sistema dei pagamenti), il Servizio Studi, vera risorsa della Repubblica – vanno anzi rilanciate. La Banca d’Italia, anche se non può più ambire a dirigere la politica economica del Paese, e neppure quella bancaria, può dare ad essa un contributo decisivo, con il suo formidabile capitale di conoscenze.

VII. L’indipendenza della Banca d’Italia deve essere piena, non solo in quanto Banca Centrale Nazionale, ma anche per l’esercizio delle funzioni di vigilanza. E’ auspicabile che, a fine di chiarimento, una prossima riforma del TUB includa anche l’eliminazione dell’ ambiguo istituto del CICR. Da questo punto di vista è singolare constatare che il Governo di centro-destra ha considerato, o quanto meno è apparso considerare il CICR un organo di indirizzo politico, mentre i Governi di centro-sinistra hanno se mai ecceduto in senso opposto, “delegando” – è stato osservato da taluno maliziosamente – alla Banca d’Italia le proprie scelte, o talune scelte, di politica economica. E ancora di recente la nomina a Governatore di un ex-Direttore Generale del Tesoro poteva avere l’aspetto di un “commissariamento” (ma ora – si potrebbe osservare,  sempre  maliziosamen-te –, la Banca d’Italia si è presa la sua rivalsa, o quanto meno ha ristabilito un equilibrio, con la nomina a Ministro dell’Economia di un suo ex-Vice-Direttore generale).
VIII. Questi sono a mio avviso alcuni dei problemi che si pongono nell’immediato. Se le forze politiche faranno la loro parte, e incalzeranno il Governatore (badate: questa è una condizione essenziale), la sua storia, la sua personalità danno fiducia che saprà risolverli. 
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