Intervento del Presidente Emerito della Repubblica

Senatore Carlo Azeglio Ciampi

al convegno:

I Ministri del Tesoro raccontano

Italia, Europa: Incontro con i giovani
Milano, 9 maggio 2007


Non posso non premettere alla mia testimonianza quale Ministro del Tesoro un cenno breve, ma intensamente sentito, sia alla data di oggi sia al luogo che ci ospita.


9 maggio: pochi giorni fa il Parlamento ha approvato la legge istitutiva del “giorno della memoria”, dedicata alle vittime del terrorismo, come ha solennemente annunciato ieri il Presidente Napolitano.

E’ stato, simbolicamente, scelto il giorno dell’uccisione di Aldo Moro, avvenuta dopo 55 giorni di prigionia, cominciata il 16 marzo 1978 con il suo rapimento e con l’assassinio dei cinque uomini della scorta: due Carabinieri, il Maresciallo Oreste Leonardi e l’Appuntato Domenico Ricci e tre Agenti di Polizia, il Vice Brigadiere Francesco Zizzi e le Guardie Raffaele Jozzino e Giulio Rivera.

Non erano le prime vittime del terrorismo, di molte delle quali per troppi anni il silenzio avvolse la memoria.


Nel 2004, proprio nel mese di maggio ruppi quel silenzio, assegnando oltre trenta medaglie d’oro alla memoria di servitori dello Stato caduti nell’adempimento del dovere.

Il “Piccolo”: luogo simbolo di una stagione irripetibile quando sessant’anni fa, rimarginate da poco le ferite della guerra, due personalità altrettanto uniche, come Strehler e Grassi, seppero dar vita a una delle realizzazioni artistiche più coraggiose e innovative, di altissimo valore culturale, sintesi mirabile di intelligenza e passione, di spirito creativo e disciplina severa.
*  *  *


Questo ciclo di testimonianze ritengo abbia nelle intenzioni dei promotori soprattutto l'intento di avvicinare i giovani - e in generale un pubblico più vasto di quello usualmente dedito, per necessità professionale, all’analisi e alla valutazione dell'azione dei Ministri del Tesoro - a temi che dal dibattito corrente possono apparire riservati ai “chierici”.


L'incontro con i “protagonisti del bilancio pubblico” è anche l'occasione per coglierne la filosofia personale, l’impostazione culturale che ne ha ispirato l'agire, insomma la Weltanschauung, pur con tutti i condizionamenti, gli aggiustamenti e le mediazioni che l'azione di governo  e il momento storico inevitabilmente richiedono.


Personalmente ho interpretato così il senso di questo incontro; talché l'azione da me svolta come Ministro del Tesoro nel triennio maggio 1996-maggio 1999 – pur nella particolarissima congiuntura, nella peculiarità, dell'ingresso nella moneta unica europea - rappresenta in un certo qual modo l'approdo di un itinerario cominciato molto tempo prima, lungo il quale più volte mi sono trovato a incrociare, con incarichi istituzionali diversi, la materia riservata alla competenza primaria del Ministro del Tesoro.

L'ingresso a via XX Settembre segna l'assunzione della responsabilità massima in materia di finanza pubblica. La familiarizzazione con questa materia per me è avvenuta per gradi; parte da lontano; dai primi anni sessanta, allorché dalla filiale della Banca d'Italia di Macerata  fui trasferito al Servizio Studi .


La finanza pubblica non rientrava inizialmente nell'ambito di mia competenza, che era invece quello dell'economia reale: produzione industriale, prezzi, reddito nazionale.

Lo stile di lavoro della Casa però prevedeva diverse occasioni di scambio di informazioni, di valutazioni, di confronto, spesso sollecitate dallo stesso Governatore Carli.

La mia formazione originaria era umanistica; non nascevo economista; in quegli anni, in quei luoghi, con gli uomini che vi lavoravano, ebbi nella Banca d’Italia una scuola impareggiabile; fu il mio corso di Master of economics. Le riunioni allargate per la redazione e la discussione dei capitoli della Relazione annuale e quelle più ristrette per la stesura delle Considerazioni finali, che vedevano entrambe la partecipazione attiva di personaggi come Carli, Baffi, Ossola, Occhiuto, Caffè, Guidotti e di altri più giovani, ma già brillanti economisti degli Studi (ricordo, in ordine anagrafico, Giovanni Magnifico, Mario Sarcinelli, Antonio Fazio, Tommaso Padoa-Schioppa, Pierluigi Ciocca, Rainer Masera), non avevano niente da invidiare, anche nella libertà del confronto di idee e posizioni, ai seminari che si tenevano nelle più prestigiose sedi accademiche, in Italia e all'estero.

Anche in materia di finanza pubblica, oltre che di economia monetaria, mi venivo formando alcune convinzioni di fondo, maturate quando dei conti pubblici mi sono trovato ad assumere la responsabilità primaria. Convinzioni la cui fondatezza sono stato obbligato a sottoporre a continua verifica via via che il mio coinvolgimento istituzionale in Banca d’Italia aumentava, fino a divenirne Governatore nel 1979.


Dovetti da allora direttamente confrontarmi con i gradi di limitata autonomia che l'andamento delle pubbliche finanze lasciava all'azione della Banca centrale, in una dialettica pressoché quotidiana con il Ministro del Tesoro. Durante il mio periodo da Governatore, a mia memoria, si sono succeduti a Via XX Settembre: Pandolfi, Andreatta, Goria, Amato, Carli, Barucci.

La mia azione di Governatore si è svolta in un arco temporale che ha visto a lungo il tasso d'inflazione viaggiare al ritmo di due cifre, anche oltre il 20 per cento annuo.

Nelle mie prime Considerazioni finali, nel maggio del 1980, osservavo che ''a provocare  l'alto livello d'inflazione hanno concorso la spesa pubblica e le sue forme di finanziamento”.

L’inflazione era in quegli anni il “male sottile” che consumava la nostra economia, mentre il disavanzo del settore pubblico premeva sulle risorse disponibili; non potevo allora che concludere amaramente che le “misure monetarie…. possono rallentare l’involuzione, attutirne alcuni effetti, ma non possono da sole invertirne il corso perché la natura dei mali è essenzialmente ‘reale’” (CF 31 maggio 1980). “L’inflazione – aggiungevo - oltre a provocare ingenti e ciechi spostamenti di ricchezza e tutte le inefficienze dovute all’incertezza e alla volatilità dei prezzi relativi, altera l’essenza stessa della moneta, svuotandola in gran parte della sua funzione di riserva di valore”. 

Un anno dopo, il 30 maggio 1981, riprendevo il filo di questo discorso in modo più propositivo. Se il processo inflazionistico è, come allora era, in corso da anni “non è – affermavo - con l’attrito di una liquidità scarsa o di un cambio non accomodante che si ripristina l’equilibrio monetario. Il ritorno a una moneta stabile – proseguivo - richiede un vero cambiamento di costituzione monetaria, che coinvolge la funzione di banca centrale, le procedure per le decisioni di spesa e quelle per la distribuzione del reddito”. (CF 30 maggio 1981). 
Considero questo passaggio delle Considerazioni finali del maggio 1981 il presupposto per l’affermazione di quella che avrei poi chiamato sinteticamente “cultura della stabilità”. 
Tale presupposto era costituito da tre punti basilari:

a) autonomia piena della banca centrale,

b) rafforzamento delle procedure di bilancio,
c) codice della contrattazione collettiva” (CF 30 maggio 1981). 

Questo era il triangolo in cui, a mio avviso, necessariamente si inscriveva la stabilità della moneta. Mi sentivo responsabile della politica monetaria; ignoravo allora che in seguito sarei stato chiamato ad agire direttamente anche sugli altri due lati del triangolo: quello della politica dei redditi, nel 1993 da Presidente del Consiglio; quello della politica di bilancio come Ministro del Tesoro, dal 1996 al 1999.

All’autonomia della Banca centrale fu dato un primo considerevole contributo nello stesso 1981 con il cosiddetto “divorzio”. D’intesa con l’allora Ministro del Tesoro, il non dimenticato Nino Andreatta, stabilimmo che la Banca d’Italia cessava di essere acquirente residuale dei BOT offerti alle aste, aste che allora venivano indette dal Tesoro stabilendo sia il tasso di interesse sia la quantità dei titoli offerti. 
Con l’applicazione del “divorzio” il finanziamento agevolato della spesa pubblica cominciò a ridursi e il tasso di interesse a riprendere il suo ruolo nel mercato monetario e finanziario. 
La tappa finale sulla strada dell’autonomia monetaria fu raggiunta dieci anni dopo con la legge del 7 febbraio 1992, che stabilì che “le variazioni del tasso di sconto sono disposte dal Governatore della Banca d’Italia con proprio provvedimento” e non più dal Ministro del Tesoro, su proposta del Governatore della Banca d’Italia. Questo, sinteticamente, circa il primo lato del triangolo della stabilità.

Poco più di un anno dopo, alla fine di aprile del 1993, nel volgere di poche ore, mi trovai “trasferito” dalla responsabilità della Banca d’Italia a quella di Presidente del Consiglio di un governo di transizione, che portò alle elezioni dell’aprile del 1994.

Mio primo impegno fu quello di raggiungere un accordo con le parti sociali – sindacati e datori di lavoro – per attuare una politica dei redditi: accordo siglato il 3 luglio 1993 e ratificato il successivo 23 luglio.


Con quell’accordo, ogni residua forma di indicizzazione venne espulsa dalla nostra economia; fu accolto il principio del tasso programmato di inflazione (Tarantelli). Furono questi i presupposti per una politica attiva volta alla stabilità dei prezzi e alla crescita dell’economia. E questo fu il mio apporto al secondo lato del triangolo.

Dopo circa due anni di “vita privata”, nel maggio del 1996 fui richiesto di far parte del Governo Prodi come Ministro del Tesoro e del Bilancio. Eravamo entrati nella fase finale di attuazione del Trattato di Maastricht. Personalmente, avevo partecipato a tutte le fasi della lenta costruzione della moneta unica europea: dalla creazione dello SME nel 1979, al Comitato Delors che formulò un progetto concreto per la creazione della moneta unica e della Banca centrale europea, al Comitato dei Governatori delle Banche centrali, al quale fu affidato il compito di predisporre la bozza di statuto della Banca centrale europea.

Ero profondamente convinto della rilevanza non solo monetaria-economica ma anche politica della creazione dell’euro, di un euro che non fosse solo mitteleuropeo, e dell’importanza per l’Italia di parteciparvi fin dall’inizio.

Al di là delle mie convinzioni europeiste, ero consapevole che per l’Italia la partecipazione all’euro costituiva l’allontanamento definitivo dalle seduzioni inflazionistiche e dal baratro finanziario che avevamo sfiorato nel 1992.

Varcai la soglia al primo piano di Via XX Settembre, il 13 maggio del 1996, con questo obbiettivo, pur conscio delle distanze che separavano l’Italia dal raggiungimento dei parametri di Maastricht. Quello più lontano (a parte il rapporto debito/PIL, per il quale si sapeva ammessa una larga tolleranza) era il rapporto disavanzo/PIL: il limite del 3,0 per cento era considerato il massimo consentito. L’Italia aveva chiuso il 1995 con un rapporto del 7,4 per cento, si era posto come obbiettivo per il 1997 il 4,5 per cento.

Presa contezza dell’andamento dei conti pubblici, su mia proposta, Governo e Parlamento approvarono rapidamente, prima dell’estate del 1996, una manovra correttiva di circa 20.000 mld. di lire. Ai primi di luglio, sempre del 1996, il DPEF confermò per il 1997 l’obbiettivo di un rapporto disavanzo/PIL del 4,5 per cento: aggiunsi però un breve paragrafo (il 4.10) nel quale fu fatta riserva di considerare dopo l’estate un obbiettivo più ambizioso.

La riserva venne sciolta a settembre, assumendo ufficialmente l’obbiettivo di raggiungere il 3 per cento per la fine del 1997.

Fu una scelta audace, ma consapevole, frutto del convincimento che ci eravamo fatti nel Governo, e più specificamente al Tesoro. L’attuazione fu merito dell’intera squadra Tesoro-Bilancio in piena, stretta, collaborazione con il Ministero delle Finanze e con il sostegno dell’intero Governo. Quando parlo di squadra Tesoro-Bilancio, mi riferisco in particolare sia ai Sottosegretari (Cavazzuti, Giarda, Macciotta, Pennacchi, Pinza, Sales) sia alla Ragioneria Generale, retta dal Dr. Monorchio, e alla Direzione Generale del Tesoro, condotta dal prof. Draghi.

Ci fu chiaro che il circolo vizioso – inflazione, svalutazione, sfiducia, tassi di interesse elevati – che aveva portato l’Italia sull’orlo dell’abisso finanziario poteva essere spezzato per innescare un circolo virtuoso. Il “macchiavello” per il successo stava nel riuscire a suscitare nei mercati fiducia e credibilità. Il “là” era stato dato con la piena autonomia della politica monetaria, con lo sradicamento delle indicizzazioni e l’avvio della politica dei redditi.

Restava da impostare una sana politica di bilancio. Fiducia e credibilità avrebbero portato come conseguenza il beneficio del calo dei tassi di interesse, la riduzione cioè dello spread negativo che gravava sui tassi italiani.


Quale indicatore di una sana politica di bilancio venne assunto il cosiddetto avanzo primario. E’ questo un aggregato finanziario da me richiamato sin dalla metà degli anni ottanta allorché proposi, come primo obbiettivo della politica di bilancio, l’azzeramento del fabbisogno pubblico, al netto degli interessi sul debito.


Ho qui un grafico che compendia, anno per anno, quanto accaduto nei conti pubblici italiani dalla metà degli anni ottanta a oggi.


Per ogni anno sono riportati tre istogrammi, che rappresentano:

1) il saldo tra il totale delle entrate di bilancio e le spese, escluse quelle per gli interessi sul debito pubblico: l’avanzo primario;

2) le spese per interessi sul debito pubblico;

3) il saldo totale di bilancio: il cosiddetto indebitamento netto.

Tutti e tre gli aggregati sono espressi in rapporto percentuale rispetto al prodotto interno lordo (PIL) di ciascun anno.

Dal grafico risulta che alla metà degli anni ottanta il bilancio pubblico presentava un disavanzo primario, cioè una eccedenza delle spese, escluse quelle per interessi per il servizio del debito pubblico, sul totale di tutte le entrate, pari al 4,0 per cento del PIL. A questo disavanzo si aggiungevano le spese per interessi sul debito pubblico, pari all’8 per cento del PIL; si arrivava così a un rapporto indebitamento/PIL del 12 per cento.

Da Governatore, come ho già detto, avevo suggerito, a metà degli anni ottanta, come primo traguardo sulla strada del risanamento, l’eliminazione del disavanzo primario; obbiettivo che fu raggiunto agli inizi degli anni novanta.


Sei anni dopo, divenuto responsabile del Tesoro, mi impegnai non solo ad accrescere l’avanzo primario, ma al tempo stesso a prendere misure, raggiungere intese con i principali enti di spesa sì da provocare un’azione coordinata volta al risanamento strutturale del bilancio e al ricupero di fiducia e di credibilità dell’operatore pubblico sui mercati interni e internazionali.


Il “rischio Italia” che gravava sull’economia italiana, sul suo settore pubblico come su quello privato, era “misurato” dal differenziale fra i tassi di interesse sui prestiti in lire e quelli sui prestiti in marchi.


Questo differenziale, lo spread, che nel 1995 era giunto a superare 600 punti base, cominciò rapidamente a ridursi, apportando un immediato sollievo sulla spesa per interessi sul debito pubblico. In sintesi, al circolo vizioso si sostituì un circolo virtuoso.

Si spiega così l’“incredibile” risultato del 1997. Nel volgere di un solo anno il disavanzo complessivo (indebitamento netto) passò dal 7,0 per cento nel 1996 al 2,7 per cento nel 1997, quale effetto di un avanzo primario salito al 6,6 per cento (dal 4,6 del 1996) e di un onere per interessi ridottosi (dall’11,5 al 9,3 per cento).


Il 2 gennaio 1998 l’ufficio stampa del Ministero del Tesoro emise, non nascondo con orgoglio di tutta la “squadra”, questo scarno comunicato: “Il mese di dicembre 1997 si è chiuso con un avanzo del settore statale di circa 25.500 miliardi. Tale avanzo è superiore di circa 19.400 miliardi rispetto a quello dello stesso mese dello scorso anno. Il fabbisogno di cassa dell’anno 1997 ammonta, pertanto, a circa 52.500 miliardi, inferiore di oltre 76.300 miliardi rispetto a quello dell’anno 1996 pari a 128.852 miliardi”. Il parametro del 3,0 per cento era più che rispettato (2,7 per cento).

L'obbiettivo centrato non spalancò immediatamente all'Italia le porte dell'euro: il risultato e la sua tempistica erano guardati con scetticismo, se non con sospetto, da alcuni partners europei e da autorevoli commentatori nazionali. Si temeva che il risultato fosse effimero: frutto di artifici contabili e di provvedimenti con effetto temporaneo. Fino al 2 maggio del 1998, cioè all'Ecofin di Bruxelles quando l'Italia ufficialmente entra nell'euro, fummo impegnati, la ''squadra'' e io, in una serrata, intensa azione di persuasione, che ci portò in varie sedi europee, dove, come si suol dire “documenti alla mano”, dimostravamo che i risultati poggiavano su basi solide e avevano carattere duraturo.


Il sollievo degli oneri per interessi, grazie alla sostanziale eliminazione del rischio Italia in seguito all’ingresso della lira nell’euro, si è consolidato negli anni successivi; l’ammontare complessivo si è assestato sul 4,5 - 5 per cento del PIL.

L’evidenza del beneficio è non meno chiara in valore assoluto. Nonostante che, di anno in anno, il debito pubblico della Repubblica Italiana sia aumentato, la spesa per interessi si è considerevolmente ridotta: nel 1996 il Tesoro pagò per interessi sul debito 116 milioni di euro; nel 2006 ne ha spesi 67.

Analogo effetto positivo è stato esercitato dal venir meno del rischio Italia sul settore privato dell’economia, cioè sulle imprese, che oggi sui loro prestiti corrispondono interessi europei.


In conclusione, per completare il risanamento delle finanze pubbliche, occorre accelerare l’abbassamento del rapporto debito/PIL verso il traguardo del 60 per cento. Per farlo, è necessario perseguire per alcuni anni l’obbiettivo di un avanzo primario dell’ordine del 4-5 per cento, in grado cioè di coprire larga parte dell’onere per interessi: ne conseguirebbe un disavanzo complessivo di modesta entità, sicuramente inferiore al 3 per cento.

Questo risultato e la contemporanea crescita del reddito nazionale del 2-3 per cento in termini reali - compatibile con il potenziale di sviluppo della nostra economia - e del 4-5 per cento in termini nominali produrrebbero la graduale riduzione del rapporto debito/PIL. La diminuzione di questo rapporto, iniziata nel 1996, ha avuto negli anni recenti un imprevisto, pericoloso rimbalzo, peraltro – secondo gli ultimi dati – in via di riassorbimento.

Vorrei concludere questa parte del nostro incontro, prima di dare spazio a domande e commenti, non senza aver ricordato che la “porta stretta” varcata per portare l’Italia nell’euro sin dalla sua creazione fu certo una sfida vinta dall’intero Governo e dal Parlamento, una sfida che coinvolse profondamente sul piano personale me e con me la squadra dei più stretti collaboratori. Ma fu soprattutto la collettività nazionale, resa consapevole della indispensabilità di quel passaggio, che reagì e sostenne i nostri sforzi. Fu una sintonia decisiva nei momenti difficili.
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