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NOTA INTRODUTTIVA

La Commissione ha concluso i suoi lavori e si pud senz'altro
dire che liniziativa parlamentare che I’ha promossa & stata giusta
e utile, non solo perché ha individuato precise e singole responsa-
bilita politiche, amministrative e morali, ma anche perché ha messo
in evidenza un quadro della vita pubblica che deve far nflettere

tutti coloro che vogliono garantire il regime democratico.

La Commissione ha lavorato intensamente e proflcua,menté‘ an-
che grazie alla presidenza del deputato Francesco De Martino che
ha diretto i nostri lavori con competenza ed equilibrio. Tuttavia la
Commlssmne si & scontrata con due scogli che hanno in parte limi-
tato il campo dell'indagine e una pitt netta conclusione su alcuni
punti e sulle responsablhta di uomini politici- e "di alti dlgmtarl
dello Stato.’ Ci rlferlamo ai regolamenti e ai poteri delle Commis-
sioni - parlamentari - d’inchiesta’ su cui riferiamo  al capltolo IX di
questa- relazione ‘¢ ad una preoccupante e diffusa’“« omerta » nei
ranghi pil altt della v1ta pubbhca E questo un punto su cu1 occorre
tornare. - .. _ S

Questa relazione ha teso a dare risposta ai quesiti posti dalIa
legge istitutiva della Commissione e a motivare queste risposte attra-
verso un‘attenta lettura degli atti e una ricostruzione paziente di
avvenimenti svoltisi in un lungo periodo e che hanno interessato
ampio scenario di luoghi, di istituzioni, di uomini. Una ricostru-
zione, quindi, complessa e difficile, ma condotta con’ rigore e onesta
politica. Da queste pagine emergono responsabilitd precise per la
violazione di leggi e regolamenti. Anche a proposito delle leggi che
regolano la vita finanziaria- e bancaria ‘sono state fatte in questa
relazione delle proposte -concrete (capitolo VIII). Ma la Commissione
era chiamata non solo ad esaminare le violazioni delle leggi esistenti
e a proporne delle nuove, ‘ma anche a valutare - comportament1 ‘che
attengono all’esercizio -del ‘potere = politico = ed amministrativo- per
giudicare se' &.stato' esercitato  nell'interesse della - collettivitd:-o. :in
suo. danno. Ora ¢ da dire che emerge con grande nettezza, in :tutto
questo affare, il fatto che l'interesse pubblico & stato costantemente
mortificato per fare prevalere interessi di gruppi privati spregiudicati
e avventuristici che hanno piegato strutture portanti dello Stato .ai
loro progetti loschi e a volte criminali. Su questo punto, al quesito "
postoci dalla legge istitutiva, se & stato o no violato l'interesse pub-
blico, rispondiamo che i fatti dicono che non solo in un caso- sin-
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golo, o in un fatto isolato o in un momento particolare questo
interesse & stato violato, ma che da queste stesse pagine emergono
i contorni di un sistema di potere che collega centri pubblici vitali
non per far valere «l'interesse pubblico », ma per far prevalere cio
che & contro questo interesse. Non & un caso che dai lavori della
Commissione sul «caso Sindona» ha preso consistenza politica il
«caso della P 2», su cui lavora un’altra Commissione parlamentare
d’inchiesta, e si & dovuto fare riferimento ad altri «casi», come
quello della mafia che fu oggetto di un’ampia indagine parlamentare
e che & tornato di attualitd in modo drammatico. No, non & un
caso, perché i «poteri occulti» sono dentro i «poteri legittimi »
o ad essi collegati e vi sono forze politiche che hanno menti che
guidano gli uni e gli altri e spesso diventa difficile (ma non sempre)
capire se gli atti compiuti dai « poteri legittimi » sono fatti per lo
' Stato o contro lo Stato. :

Non c'¢ dubbio che un punto di incontro dei « poteri occulti »
e dei «poteri legittimi » sono pezzi del sistema finanziario, che in
Italia sono privati, pubblici, laici, « religiosi », ma sempre ai margini
della legge. Sindona & un simbolo di questa realtd, ma non lecce-
zione. E un banchiere « privato », manipola azioni di settori pubblici,
ha banche e finanziarie nazionali, straniere e multinazionali, ha in-
teressi intrecciatissimi con lo IOR (la banca vaticana), con massoni
e clericali, con la mafia nostrana e quella americana, con uomini e
strutture che fanno capo agli apparati statali nazionali e interna-
zionali. La sua «carriera» non & eccezionale perché & affidata alle
sue indubbie capacita che si esprimono anche nell’allacciare rapporti
para-politici con uomini di governo in Italia e negli Stati Uniti.
Sindona & figlio di un sistema di potere. Non & certo un caso che
altri «casi» che interessano la finanza pubblica e privata e gli enti
pubblici si sono riproposti dopo il «caso Sindona»; basti pensare
a Calvi, al Banco Ambrosiano e all’ENI, al «caso Petromin», e agli
incroci finanziari ENI-Ambrosiano.

E non & vero che, come & stato detto anche nella nostra Com-
missione, c’'¢ una lobby finanziaria laica che schiaccia ogni tentativo
di forze cattoliche di farsi avanti in questo campo. L'intreccio, come
abbiamo detto, tra tanti finanzieri laici e cattolici & stretto e quella
che & indicata come «lobby laica», che farebbe capo al gruppo
Agnelli e alla Mediobanca, ha avuto sempre protezioni di ministri
democristiani e cattolici: basti pensare. alla lunga permanenza e
protezione di Colombo al Ministero del tesoro.

Tuttavia, come rileviamo in pilt punti della nostra relazione, a
sbarrare la strada al cosiddetto « salvataggio » di Sindona, sono" stati
alcuni onesti ministri laici e cattolici (La Malfa e Pandolfi), onesti
e capaci funzionari dello Stato (basti ricordare Sarcinelli); a inchio-
dare Sindona dipanando una matassa aggrovigliatissima sono stati
giudici onesti e capaci, a Milano e a Palermo, a pagare con la vita
I'attaccamento al dovere civico & stato un valoroso professionista di
Milano, l'avvocato Ambrosoli. E vi sono state, occorre dirlo con
chiarezza, forze politiche che non si sono piegate al potere finan-
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CAPITOLO I: IL CRACK

I CONTROLLI DELLA BANCA D’ITALIA SULLE BANCHE
DI SINDONA

1. — PREMESSA.

Nella relazione parziale presentata dalla Commissione al Parla-
mento si & piu volte indicata (v. in particolare doc. XXIII, n. 2-
quinquies, pag. 18 e pag. 22) l'opportunita di analizzare in modo
pit approfondito le vicende delle banche sindoniane soprattutto per
quanto attiene ai rapporti fra queste e la Banca d’Italia.

Le banche erano, per cosi dire, il centro motore della strategia
di Sindona, il cui obiettivo fondamentale, soprattutto nei primi anni,
era quello di ottenere cospicui guadagni dall’acquisto e dalla ces-
sione delle aziende. Sindona intendeva presentarsi come l'uomo che
controllava un impero finanziario, continuamente rinnovantesi nelle
sue singole componenti aziendali. Non c’era alcuna logica di tipo
industriale e commerciale, ma solo una logica di tipo finanziario
che collegava fra loro le varie aziende del gruppo Sindona.

L'ansia di bruciare le tappe e di realizzare i propri ambiziosi
progetti indurra fin dall'inizio Sindona a dimostrare assai pochi
scrupoli in questa attivita di acquisto e di cessione di aziende.
Nella maggior parte dei casi Sindona si limiterdA ad acquistare
aziende in condizioni poco brillanti, a sottoporle ad un processo di
risanamento assai pilt apparente che reale e a rivenderle con cospicui
guadagni, che solitamente vengono incassati all’estero (cfr. audizione
di Carli del 28 gennaio 1981). Nell’azione di « risanamento » tornano
assai utili i capitali freschi forniti, in occasione di aumenti di capi-
tale, da altri azionisti. Di conseguenza le manovre di Sindona ten-
dono a concentrarsi su aziende quotate in borsa, i cui corsi vengono
sistematicamente gonfiati per attirare il maggior numero possibile
di investitori. Nella totale carenza di controlli sulle banche italiane
non fu difficile per Sindona crearsi la fama di re Mida che trasfor-
mava in oro le operazioni su qualsiasi titolo del listino. Speculatori
grandi e piccoli si accodarono cosi a Sindona e ne resero piut facili
le operazioni: certo non ne erano complici, ma erano un punto
essenziale di una ambiziosa strategia finanziaria che aveva il non
trascurabile difetto di essere afflitta da una grave carenza di capi-
tali; come si dimostrerd in modo esemplare nella vicenda Finambro,
questi « risparmiatori », piccoli e grandi, erano per cosi dire la
mosca cocchiera di Sindona.



Cammera dei Deputati ‘ — 217 — Senato della Repubblica

VIII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

ziario e mafioso e hanno affrontato nel Parlamento e nel paese
questo potere.

Abbiamo rilevato queste contraddizioni per dire che se non si
spezza questo sistema di potere (che come chiarisce questa relazione
non & una invenzione propagandistica, ma una corposa realtd), non
avremo una risposta compiuta alle domande che il « caso Sindona »
ha posto. E importante modificare alcune leggi nel campo della
finanza, ma se non mutano nel profondo i comportamenti ministe-
riali, i criteri di scelta degli amministratori, il modo d’essere del
potere pubblico e del suo rapportarsi con la societa, le cose non
cambieranno di molto. Gia leggendo queste carte si incontrano uomini
la cui collocazione para-politica o para-finanziaria, mafiosa e piduista
¢ rivelatrice del marcio che stringe alla gola lo ‘Stato. Ma non pos-
siamo concludere queste note se non rimarcando un punto a cui
abbiamo accennato all’inizio: I'« omerta» di tanti uomini che si
trovano alla sommitd di fondamentali strutture pubbliche, para-pub-
bliche o dello stesso governo. In piu occasioni la menzogna o la
reticenza & stata pitt che evidente. La storia del «tabulato dei 500 »
& emblematica ma non & la sola. Abbiamo sentito un altissimo diri-
gente del sistema bancario italiano, che aveva subito minacce mafiose
dal clan di Sindona, dire che era stato da queste minacce costretto
a collaborare con lo stesso Sindona e che delle minacce non aveva
informato nessuna autorita statale «che tanto non potevano far
niente »! Ora come & pensabile combattere la mafia quando, anche
per difendersi, alte autorita statali accettano i codici mafiosi ? Come
lamentare '« omerta » di tanti modesti testimoni nei processi di ma-
fia, quando alti dignitari dello Stato e uomini politici hanno avuto
davanti alla Commissione (ma anche davanti al magistrato) un com-
portamento omertoso ? Anche in questo campo ¢ inutile chiedere
« leggi speciali » per distruggere la mafia. ‘

Scorrendo pagina dopo pagina tutta questa storia ci & tornato
in mente cid che scriveva pitt di cento anni fa Napoleone Colajanni:
« Si pud restituire ai cittadini con l'iniquitd sistematica, con l'illega-
lita fatta regola, la fede nella giustizia e nelle leggi ? No - rispondeva
il vecchio deputato repubblicano — mille volte no: percid la maﬁa
del governo ha rigenerato la mafia dei cittadini ».

E per governo Napoleone Colajanni non intendeva solo quelli
che siedono negli scanni ministeriali — dove possono sedere uomini
che nulla hanno a che fare con la mafia — ma anche quelli che
nelle strutture statali « governano » i cittadini che dopo pitt di cento
anni, proprio leggendo queste pagine, si ripropongono la stessa do-
manda che poneva (retoricamente).  Napoleone Colajanni.' Noi confi-
diamo che l'opera modesta, ma onesta che abbiamo compiuto possa
invece dare fiducia e speranza a questi cittadini.

Con questa nota introduttiva offriamo al Parlamento che ce ne
ha dato mandato e ai cittadini la nostra relazione conclusiva sul
« caso Sindona » con serena coscienza di aver fatto, nei limiti del
possibile, il nostro dovere.
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Sulla scacchiera di Slndona si muovono tre categorie fondamen-
tali di pezzi:

a) le aziende che sono detenute come pura e semplice merce

di scambio ai fini della costituzione di un impero finanziario sempre

p1u vasto, :

. b) le societa finanziarie, la maggior parte delle quali ubicate
in pae81 stranlen soprattutto se su questi sventolano i pit discreti
pavillons de complaisance. 11 ruolo delle societa finanziarie pud
essere molteplice: quello di consentire il trasferimento di capitali
all'estero, quello di nascondere la proprieta di aziende, quello di
rendere impossibile la ricostruzione di singole operazioni, in ogni
caso quello di impedire, attraverso complicati intrecci finanziari, di
conoscere dimensioni reali e situazione effettiva del gruppo;

~©) le banche che sono l'unico vero punto fermo della struttura
operativa. Come ebbe a dichiarare una volta Sindona, «le aziende
si comprano e si vendono, le banche si comprano e si tengono ».
Esse erano quindi il centro motore dell'attivita del gruppo. Innanzi
tutto fornivano risorse alle imprese del gruppo sia in forma palese,
mediante normali operazioni di prestito, sia in forma occulta, me-
diante i rapporti fiduciari descritti nel capitolo II.

Le banche servivano inoltre a realizzare la strategia di borsa
del gruppo, sostenendo le quotazioni, allargando la cerchia degli

~ investitori e fornendo a questi credito nella forma del riporto. Dal
lato dell’attivo la caratteristica essenziale era quindi rappresentata
dall’elevata concentrazione dei rischi. Quasi tutti i prestiti andavano
a favore del gruppo e gli stessi fiduciari, pur mascherati da rap-
porti interbancari, erano pur sempre rapporti intragruppo. A questi
vanno poi aggiunti i sostegni indiretti effettuati mediante le opera-
zioni in borsa.

Si & quindi detto che, per quanto riguarda le operazioni di im-
piego, le due banche sindoniane presentavano caratteristiche parti-
colari: si & parlato di banca d'affari, di banca mista, di societa
finanziaria e quant’altri. In realtd tali configurazioni appaiono ina-
deguate perché non necessariamente comportano l'estrema concen-
trazione dei rischi che era tipica delle banche in questione. Siamo
piuttosto di fronte a « banche di gruppo» nel senso peggiore del
termine, a quelle cio¢ che gli anglosassoni chiamano captive banks,
banche prigioniere.

L’altra caratteristica fondamentale era la netta propensione verso
le operazioni speculative in cambi (le operazioni speculative su merci
del gruppo verranno fatte attraverso altre societd): una propensione
che si & accentuata nel periodo 1973-1974 in connessione con la
maggiore instabilita dei cambi e con l'esigenza del gruppo di aumen-
tare le entrate, anche a scapito del rischio. Si ricorda che una parte
notevole delle operazioni in cambi non erano contabilizzate: nel 1973
il totale degli acquisti di dollari USA non registrati ammontava a
3405 milioni di dollari USA (2270 per Banca Unione e 1.135 per
Banca Privata; quest’ultima peraltro aveva solo una funzione di
intermediaria fra le controparti effettive).
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Dal lato della raccolta, le banche seguivano l'orientamento di
accrescere quanto piit possibile i mezzi amministrati.

L'obiettivo di massimalizzazione della raccolta era la conseguenza
necessaria di una politica di impieghi totalmente piegata alle esi-
genze del gruppo che assorbiva una massa crescente di mezzi finan-
ziari. Cid significava non solo un costo medio di raccolta elevato,
ma anche la necessita di ricorrere in misura notevole a depositi
interbancari o a depositi di imprese, enti pubblici, ecc. Con .una
rete di sportelli relativamente ridotta e concentrata in piazze 1mpor—
tanti come Roma e Milano, l'obiettivo di massimizzazione poteva
essere raggiunto solo con caratteristiche da «banca all'ingrosso »
(wholesale bank): ma questo naturalmente comportava una massa
amministrata costosa ed estremamente instabile. Un elemento estre-
mamente rischioso rispetto ad un attivo cosi immobilizzato (soprat-
tutto se si considera che il patrimonio delle due banche & sempre
stato estremamente esiguo) e a una massa cosi ingente di opera-
zioni speculative. ' ‘ ’

" Ultima ' caratteristica da ricordare & la sistematica violazione
delle regole amministrative e contabili e quindi delle disposizioni del
codice civile e della legge bancaria. Oltre alle operazioni in cambi
non contabilizzate di cui si & gia parlato, verranno individuate con-
tabilita « nere », eufemisticamente definite riservate, irregolarita nelle
segnalazioni alla Banca d'Italia, violazioni delle norme sui fidi e sulla
riserva obbligatoria, e questo solo per citare le piut gravi.

Alto grado di rischio dell’attivo, alta propensione alla specula-
zione, raccolta crescente, ma onerosa e volatile, gravi violazioni delle
norme civili e penali, irregolarita amministrative sono quindi, dal
punto di vista strettamente tecnico, le caratteristiche fondamentali
delle due banche. Occorre allora chiedersi come tale situazione abbia
potuto mettere radici e prosperare all'interno di una vigilanza ban-
caria che per caratteristiche della legislazione, strutture istituzionali
e preparazione dei quadri avrebbe dovuto consentire di fronteggiare
tempestivamente questi pericoli.

E d'altra parte impossibile limitarsi all’aspetto tecnico e ban-
cario di questi problemi: si & quindi ritenuto opportuno ripercorrere
I'intera vicenda dei rapporti tra Sindona e le autorita (segnatamente
la Banca d’Italia) prendendo in esame anche fatti non strettamente
bancari: una delle ipotesi fondamentali da cui si & partiti e che
non ¢& possibile giudicare il comportamento di vigilanza astraendo
dagli altri importanti avvenimenti che hanno avuto per protagonisti
Sindona e i vertici della banca centrale.

2. — IL PRIMO SCONTRO: 1970-1972.
a) Carli blocca la scalata.
Il primo periodo da prendere in considerazione ¢ quello com-

preso fra il 1970 e il 1972, gli anni del primo grande balzo in
avanti di Sindona. Gli anni in cui il finanziere viene inesorabilmente
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fermato da Guido Carli nella scalata all'ltalcementi, in quella alla
Banca nazionale dell’agricoltura e in quella alla Bastogi; d’altra parte,
anche gli anni in cui si decide di non dar seguito alle conclusioni
dei rapporti ispettivi che chiedevano misure di intervento straordi-
nario come l'applicazione dell’articolo 57 della legge bancaria.

L’effetto netto & quindi che la Banca 'd'Italia, soprattutto per
interventi personali del governatore Carli, blocca Sindona nella sua
scalata--al potere finanziario e contemporaneamente gli permette ‘di
continuare ad esercitare l'attivitd bancaria, sia pure con le cautele
che vedremo successivamente. Nelle pagine che seguono si cerchera
appunto di spiegare le motivazioni di questa apparente contraddizione.

Non c’¢ dubbio che alla Banca d'Italia — e a Guido Carli per-
sonalmente — vada ascritto il merito di aver agito tempestivamente
nei tre episodi ricordati e non certo cedendo alle indicazioni pre-
valenti. Carli pud dire oggi con un certo orgoglio che: « mentre
I'ascesa di’ Sindona si approssimava alla sommita, egli ebbe il
sostegno dei giornalisti e di personahta italiane e stramere e 51
giovd dell'indifferenza mostrata dai piti fra i politici ».

~ Sempre davanti alla Commissione nel corso di una lunga auto-
citazione, Carli ricordera inoltre di aver detto che: «ondate di entu-
siasmo si levarono in seguito all’annuncio dell'offerta pubblica di
acquisto [della Bastogi] » (v. audizione del 28 gennaio 1981).

In tutti e tre i casi Carli agi in qualche modo su un terreno
diverso da quello istituzionale. Nel primo caso, quello dell’Ttalcementi,
si limitd a far sapere che gli era piti gradita la continuitad del gruppo
di controllo: un monito certo non privo di significato, soprattutto
se si tiene conto di quanto afﬁdamento entramb1 i gruppi facessero
sulle rispettive banche. :

Nel secondo caso, quello della Banca. nazionale dell’agricoltura,
dovette prendere posizione su una materia, 'azionariato delle banche
private, che non rientra in alcun modo nelle competenze di una
banca centrale. Eppure una materia che evidentemente stava a cuore
a Carli- se decise di intervenire, pur riconoscendo .la sua estraneita
formale, con una lettera che divenne ben presto di pubblico domi-
nio.. L’arma scelta da Carli (modificare le norme in modo da far
rientrare la Banca nazionale dell’agricoltura nella categoria delle
banche di interesse nazionale) era forse spregiudicata e certo solo
parzialmente efficace. La legge bancaria (articolo 26, ultimo comma)
prevede infatti limitazioni al diritto di voto per le azioni di quella
categoria di banche che siano possedute da enti e cittadini stranieri.
Sarebbe bastato quindi interporre una -delle tante finanziarie che
Sindona era cosi bravo a creare per rendere vano il disegno di
Carli.

Ancora una volta non fu lintervento in sé a realizzare l'effetto
desiderato, quanto limplicita minaccia; in tutti. i sistemi bancari,
ma in quello italiano in particolare, non ci si pud permettere di
cadere in disgrazia presso la banca centrale.

* Anche nel caso Bastogi si trattd di un intervento basato su
strumenti in qualche modo abnormi. Non accade infatti frequente-
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mente che una banca centrale intervenga nelle contrattazioni azio-
narie, anche se nella veste di responsabile del fondo pensioni.

Con questo non si vuole ovviamente stigmatizzare l'operato di
Carli in quella circostanza, che anzi si riveldo provvidenziale per
bloccare l'ascesa finanziaria di Sindona. Si vuole solo mettere in
evidenza un’anomalia istituzionale (il possesso di azioni, sia pure
minoranze, da parte della banca ccntrale) che forse non & di secon-
daria importanza e che pud aiutare a capire perché nell’estate del
1972 il fronte dei complici di Sindona si saldd0 con un vasto movi-
mento di opinione, apparentemente disinteressato e neutrale, che
critico l'operato del governatore.

Quali sono i motivi che indussero Carli a questi tre interventi,
tutti in qualche misura alquanto eccezionali? La preoccupazione
fondamentale sembra essere stata quella di garantire lo status quo
tra i principali centri di potere finanziario: uno status quo che era
evidentemente incompatibile con gli ambiziosi disegni di Sindona.
Carli non ha mai fatto mistero di questo e, a proposito dell’OPA
Bastogi ha testualmente dichiarato:

« Se il programma fosse stato realizzato si sarebbe costituita una
delle maggiori, forse la maggiore delle societa finanziarie europee.
Ne sarebbe derivata una concentrazione di potere esorbitante,
situata in un sistema costituito dall’intreccio di operazioni ve-
tuste, in larga parte ideate agli albori del capitalismo italiano.

Il metodo con cui fu condotta l'operazione si imperniava su
offerte di prezzi largamente eccedenti quelli di mercato e quelli
basati su valutazioni ragionate dei patrimoni sociali. L’assenza
di qualsiasi proporzione fra i prezzi offerti e quelli di mercato,
rettificati per effetto del maggior valore attribuibile alla parteci-
pazione di comando, indusse in me la convinzione che la opera-
zione si proponesse obiettivi di dominio e che, con I'impiego
degli scarsi mezzi disponibili, fosse mio dovere contrastarla.
Cosi feci». (v. audizione 28 gennaio 1981).

Una « concentrazione di potere esorbitante » & senza dubbio un
fatto pericoloso e quindi da evitare. Ma se si vuole che cid avvenga
sulla base di regole del gioco democratico occorrono norme precise,
che non possono che essere quelle di una disciplina antimonopolistica
e, nei casi in esame, di una disciplina sul funzionamento delle borse
valori. La prima & in Italia assolutamente inesistente, la seconda,
almeno nel periodo in esame, del tutto insufficiente.

"E comunque opportuno sottolineare che in nessun caso disci-
pline di questo genere affidano i poteri di intervento alla banca
centrale, salvo, ovviamente, per quanto riguarda specificamente le
banche. Cid significa che Carli ha sicuramente riempito un vuoto
di potere lasciato dall’arcaica legislazione italiana; ma si trattava di
poteri che, in situazioni appena pit degne di un capitalismo avan-
zato, sono esercitati da organi e istituzioni diversi dalla banca
centrale.

Anche qui non si vogliono avanzare giudizi: possiamo conside-
rare come fatto storicamente accertato che la Banca d'Italia ha
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surrogato, soprattutto negli anni '60 e nei primi anni 70, poteri
che non le erano istituzionalmente propri ed & stato lo stesso Carli
ad ammetterlo con franca luciditad in un brano che merita di essere

riportato:

«La Banca d’Italia si & trovata al centro di una infinita di
tensioni e si & dovuta dare carico di una quantitd enorme di
problemi che sorpassavano, anche da un punto di vista stretta-
mente statutario, le sue competenze e capacita » v. CARLI, Inter-
vista sul capitalismo italiano, a cura di E. Scalfari, Bari, La-
terza, 1977, pag. 42). :

Quello che interessa chiedersi ai nostri fini & piuttosto se que-
sta surroga di poteri abbia finito per inquinare in qualche modo le
capacitd di svolgimento dei compiti istituzionali relativi alla politica
monetaria e alla vigilanza. Le connessioni fra i due piani di inter-
vento sono evidentemente difficili da trovare. Esistono per¢ innanzi-
tutto delle coincidenze temporali che non si possono trascurare.

b) Le ispezioni: viene alla luce la situazione di crisi delle banche...

L'ultimo atto della scalata inizia il 10 settembre 1971 quando
viene lanciata I'OPA Bastogi. L'ispezione a Banca Unione & iniziata
solo qualche giorno prima, il 31 agosto, quella a Banca privata
finanziaria iniziera di 1i a qualche giorno, il 20 settembre, che &
lo stesso giorno di scadenza dell'offerta. Nel momento in cui Sin-
dona gioca la sua battagha decisiva una delle sue banche & sotto
ispezione: pud essersi trattato di una coincidenza, ma & assai pil
probabile che durante lestate i vertici di via Nazionale abbiano
previsto che qualcosa di grosso stesse per accadere e abbiano pre-
disposto per tempo l'ispezione. Una volta avviata la clamorosa ope-
razione dell’lOPA, devono poi aver deciso, per buona misura, di met-
tere sotto controllo anche l'altra banca. In realtd poi gli ispettori
varcheranno i portoni di Banca privata finanziaria il giorno stesso
in cui Sindona perde definitivamente la sua battaglia.

Le ispezioni naturalmente si chiuderanno assai piut tardi: il 17
febbraio per Banca Unione, il 24 marzo per Banca privata finan-
ziaria. Entrambe riusciranno a mettere in evidenza l'incredibile in-
treccio di irregolarita amministrative e di operazioni bancarie ad
altissimo rischio che gia caratterizzavano gli istituti di Sindona. Pur
non potendo scoprire i famigerati conti fiduciari, entrambi i gruppi
ispettivi segnalarono con efficacia quanto perversi fossero i rapporti
bancari posti in essere e quindi quanto grave fosse il rischio com-
plessivo. '

E questo il punto centrale ed importante delle relazioni degli
ispettori. Non tanto le conclusioni operative che, implicando valuta-
zioni di politica creditizia, dovrebbero essere prese a livelli gerar-
chici piut elevati. Le conclusioni comunque sono gravissime: per
Banca Unione si chiede esplicitamente l'applicazione dell’articolo 57,
lettera a) della legge bancaria (cio¢ lo scioglimento degli organi am-
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ministrativi per gravi irregolaritd). Per Banca privata finanziaria si
esclude che gli organi amministrativi in carica possano imprimere
alla banca un diverso indirizzo operativo e che si possano eliminare
- sostanzialmente — per le vie ordinarie le gravi irregolarita, disfun-
zioni e carenze riscontrate nel corso degli accertamenti.

Queste proposte, si ripete, non hanno alcun potere vincolante
e Carli, dimostrando di avere una visione ancora pilt restrittiva,
arrivera da un lato a contestarne la legittimitad e dall’altro — non
senza qualche contraddizione con il giudizio precedente — a soste-
nere che gli ispettori tendono per loro natura a calcare la mano
nelle conclusioni. Nel corso della sua audizione ha infatti dichiarato:

« Quanto al primo rapporto (Banca Unione) insisto nell’affer-
mare che non rientra — ripeto «non» — nei poteri dell'ispettore
di fare proposte ».

E in precedenza v. XXI/5):

« L’ispettore tende sempre ad esasperare la gravita delle irre-
golarita. Aggiungo una considerazione. I1 metodo da me seguito
& sempre stato quello di concepire la struttura della Banca
d’'Ttalia come quella propria dell’autoritd giudiziaria, cio& come
una struttura in cui vi sia una contrapposizione dialettica. Quin-
di ho sempre incoraggiato l'ispettore ad assumere atteggiamenti
inquisitori, supponendo che sia mio dovere non condividerne
sempre le convinzioni ».

Si pud anche dissentire da questo tipo di impostazione del la-
voro degli ispettori, ma certo entrambe le affermazioni rispecchiano
fedelmente la struttura organizzativa della vigilanza nel periodo in
questione. Del resto, se le richieste dei rapporti sono state riportate
in precedenza e se su di esse si & insistito tanto anche in sede
di Commissione, & stato non per il loro valore -giuridico, ma perché
sintentizzano con grande efficacia la situazione gravissima delle ban-
che sindoniane. Insomma il problema non & di accertare perché la
vigilanza non ¢& intervenuta nonostante che gli ispettori avessero
chiesto un certo tipo di sanzione, ma perché la Banca d’Italia non
¢ intervenuta nonostante che gli ispettori avessero descritto un qua-
dro estremamente preoccupante sotto il profilo tecnico e bancario.

Comungque le conclusioni degli ispettori non vengono affatto tem-
perate salendo nella scala gerarchica. Le sintesi redatte dagli stessi
e controfirmate dal capo della vigilanza per il governatore sono assai
gravi. Vale quindi la pena di riportarle per esteso.

BANCA PRIVATA FINANZIARIA — data 17 aprile 1972.

« Giudizio complessivo —~ L’azienda svolgeva in prevalenza atti-
vita finanziaria e di intermediazione in cambi e titoli specialmente
nell’ambito delle societa appartenenti ad holdings facenti capo agli
azionisti ed in particolare a quello di maggioranza. ‘

... Nettamente sfavorevole il giudizio complessivo sulla  situazione
e sull'andamento della banca, basato sui normali criteri valutativi.
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Giudizio su situazione tecnica.

Patrimoniale: debole in quanto il patrimonio ufficiale ed i fondi
interni (4,1 miliardi) erano gravati per oltre il 50 per cento non
solo da perdite certe sugli impieghi per lire 1,1 miliardi, ma anche
da altre perdite previste per lire 1,2 miliardi sulla esposizione di
2,9 miliardi verso la Spa Rossari e Varzi e l'affiliata Immobiliare
novarese-lombarda. Inoltre il patrimonio era inadeguato rispetto ai
mezzi raccolti e all’alta provvista ordinaria e straordinaria.

Liquiditd scarsa, dato che l'eccezionale ammontare delle riserve
liquide primarie (lire 50 miliardi) serviva in gran parte per la co-
pertura dei debiti a vista (lire 359 miliardi) emergenti dai rapporti
interbancari. Inoltre il 72 per cento circa degli impieghi era rap-
presentato da posizioni sofferenti, immobilizzate o aventi caratteri-
stiche di breve formale (1).

Redditivitd debole (1971: 0,08 per cento) derivante in massima
parte dell’elevato costo della provvista basata su quella interbancaria.

Irregolarita esaminabili agli effetti di eventuali responsabilita.

Violazione dell’articolo 38 della legge bancaria, conflitto di inte-
ressi ex articolo 2301 del codice civile [ ...]; irregolare, alterata o
omessa registrazione di fatti di gestione; tenuta di una seconda con-
tabilitd economica riservata; importi esposti sul mod. 81 Vig. note-
volmente diversi da quelli effettivi; riserva obbligatoria inferiore al
dovuto di lire 1.527 milioni..; presentazione al risconto presso la
Banca d’Italia di effetti non scontati e non contabilizzati; consegna
di libretti al portatore per lire 2.360 milioni senza ritiro di ricevuta;
relazione fuori zona o eccedenti il limite legale, altre numerose irre-
golaritd nel settore valutario. :

Eventuali notizie particolari — Si ritiene che la situazione del-
I'azienda vada esaminata sotto il profilo dell’applicabilitat o meno
dell artlcolo 57 della Iegge bancaria, punti a) e b) ».

BaNcA UNIONE (data 1llegg1b11e, 11spe21one ¢ terminata il 7 febbralo
1972); la relazione dovrebbe essere del successivo mese di marzo).

« Giudizio complessivo - Negativo sia per taluni aspetti tecnici
e sia, soprattutto, per i criticabili sistemi di comportamento che
vanno dall’istituzione di inammissibili contabilita riservate e dalla mi-
metizzazione di fatti aziendali alla carenza di ogni forma di controllo
ed alle deficienze dell’apparato contabile organizzativo. La gestione
dell'azienda & apparsa improntata a criteri di condotta che non si
addicono ad un ente che esercita funzioni .di-interesse  pubblico ai
sensi dell’'articolo 1 della legge bancaria.

(1) Nella tabella a fianco del commento si mette in evidenza che al 30 set-'
tembre 1971 il rapporto impieghi-depositi era pari al 109 per cento. '
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Giudizio su situazione tecnica.

Patrimoniale: debole con perdite (1.311 milioni) e plusvalutazioni
(lire 32 milioni) che assorbono il 23 per cento del patrimonio uffi-
ciale. Le riserve potenziali (lire 1.532 milioni) sono costituite per
lire 1,5 miliardi dalla minisvalutazione degli immobili di proprieta,
nella quasi totalita adibiti ad uso aziendale.

Liquidith apparentemente equilibrata in quanto condizionata da
una larga fascia di raccolta interbancaria (lire 84 miliardi di cui
lire 43 miliardi all’estero) di per se stessa instabile, nonché da per-
dite in sofferenza e immobilizzate per globali lire 6,4 miliardi pari
al 14 per cento degli impieghi.

Redditivitd gravemente deficitaria quella dell’esercizio 1970...

Irregolarita esaminabili agli efetti di eventuali responsabilita di
esponenti efo dipendenti.

Illecita costituzione di due contabilita riservate...

Fidi eccedenti il quinto patrimoniale per lire 16 miliardi (fido
complessivo lire 64 miliardi) [totale impieghi 39 miliardi] posti in
essere abusivamente, alcuni dei quali malgrado l'espresso diniego
dell'organo di vigilanza.

Altre irregolarita.

Infrazioni e manchevolezze valutarie... servizi di cassa a domi-
cilio non autorizzati; riserva d'obbligo deficitaria di lire 500 milioni
(adeguata nel corso degli accertamenti); riporti passivi simulati;
fidi fuori zona abusivi...

Eventuali notizie particolari.

Impieghi scadenti e molto concentrati, sia per classi di importo
(n. 70 assorbono oltre il 69 per cento dei crediti erogati) che per
rami di attivita economica (oltre il 31 per cento destinato ad atti-
vitd finanziarie e non commerciali).

In definitiva, sembrerebbero ricorrere nella circostanza gli estre-
mi previsti dal comma a) dell’articolo 57 della legge bancaria per
invocare provvedimenti di rigore ».

¢) ..ma Carli decide di non intervenire.

I1 9 marzo 1972 per Banca Unione e il 6 luglio 1972 per Banca
privata finanziaria si riunisce in Banca d'Italia la commissione con-
sultiva che ha l'incarico di valutare i rapporti ispettivi e di formu-

.
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lare raccomandazioni al governatore. La commissione propone sostan-
- zialmente due tipi di intervento: denuncia di Banca Unione all’auto-
rita giudiziaria per le irregolarita ‘contabili, per gli emolumenti agli
amministratori, per l'acquisto di proprie azioni; denuncia all’autorita
giudiziaria di Banca privata finanziaria per le obbligazioni verso la
banca contratte da esponenti aziendali in violazione dell’articolo 38
della legge bancaria e per le varie operazioni irregolari. Per tutte le
altre irregolaritd strettamente « bancarie » (per Banca Unione: omis-
sioni del collegio sindacale, fidi irregolari ecc.; per Banca privata
finanziaria: segnalazioni di dati non veritieri, violazione del limite
di fido, inadempimenti nella riserva obbligatoria, omissioni del col-
legio sindacale) si propone di ricorrere alla procedura sanzionatoria
prevista dagli articoli 87 e 88 della legge bancaria, che prevede una
pena pecuniaria (5.000, 10.000 e 100.000 lire nei vari casi) per gli
amministratori ed i sindaci delle aziende di credito che violino le
disposizioni della legge bancaria, ovviamente salva l'applicazione delle
maggiori pene previste dal codice penale e da altre leggi. '

La commissione consultiva si esprime perd solo sugli aspetti
strettamente inerenti alle sanzioni da prendere; non gid in ordine
agli interventi di vigilanza veri e propri. Per quanto riguarda questi
ultimi, la decisione & assai piu lunga e difficile.

Per Banca Unione la riunionechiave si tiene il 5 giugno; vi par-
tecipano il direttorio al completo, il direttore centrale della vigi-
lanza e i capi servizio di vigilanza. Secondo il verbale:

« I1 governatore ha considerato che i fatti per i quali erano
ravvisabili gli estremi di illecito di natura penale sono stati gia
portati a conoscenza dell’autoritd giudiziaria e che pertanto ogni
responsabilitd verra accertata in quella sede. Ha quindi espresso
T'avviso che nell’attuale difficile momento economico non sia op-
portuno inserire sulla piazza di Milano ulteriori motivi di di-
sturbo, quali potrebbero essere rappresentati dalla sottoposizione
della Banca Unione all'amministrazione straordinaria. Nessuno
dei presenti ha espresso eccezioni o perplessita ».

Davanti alla Commissione, Carli ha aggiunto un elemento im-
portante.

« Il governatore informa che Sindona ha deciso di trasfe-
nirsi negli Stati Uniti in seguito all’insuccesso conseguito nel
tentativo di costituire una grande finanziaria attraverso la fu-
sione delle due piu antiche finanziarie italiane e di acquisire
il controllo della maggiore delle banche di credito ordinario.
Il governatore confida che la denuncia all’autoritd giudiziaria e
I'eventuale iniziativa da parte di quest’ultima inducano gli am-
ministratori ad assumere comportamenti corretti ».

Per Banca privata finanziaria la decisione & ancora pilt com-
plessa, se & vero che matura solo in agosto. Le ipotesi sul tappeto
sono in questo caso particolarmente severe: in alternativa allo scio-
glimento degli organi amministrativi, si propone infatti la cancel-
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lazione dall’albo delle aziende di credito e la trasformazione in so-
cietd finanziaria (confronta lettera della vigilanza al capo servizio
credito ordinario, datata 15 giugno 1972).

Anche in questo caso la decisione finale lascia cadere la pro-
posta di applicazione dell’articolo 57 e anche l'ipotesi subordinata
di trasformazione in societd finanziaria. Le motivazioni non sono
molto diverse da quelle adottate per Banca Unione. In un docu-
mento inviato in data 3 agosto 1972 dal servizio credito ordinario
al governatore (e vistato da Carli) si legge:

« Al riguardo, tenuto conto che — a seguito della nota siste-

" mazione della esposizione della banca verso la Manifattura Ros-
sari e Varzi e la affiliata Immobiliare novarese lombarda e no-
nostante le perplessitd suscitate da tale sistemazione - la situa-
zione patrimoniale della Banca privata potrebbe essersi riportata
su un piano accettabile (le perdite sarebbero fronteggiate dai
soli fondi interni), considerato che le riscontrate irregolarita
sono state sottoposte all’esame della Commissione la quale si &
espressa nel senso di portare a conoscenza dell’autoritd giudi-
ziaria i fatti penalmente rilevanti, e avuta infine presente l'op-
portunitd di non inserire nell’attuale momento economico, ulte-
riori motivi di rottura sulla piazza di Milano, si sarebbe del-
I'avviso — salvo contrarie disposizioni della S.V. [Carli] — di so-
prassedere dal richiedere al competente ministero lo scioglimento
degli organi amministrativi della banca, cui, invece, non si man-
cherebbe, come & ovvio, di rivolgere un duro e tassativo invito
a riportare la propria gestione sul binario della necessaria rego-
laritd. In caso contrario, si potrebbe anche far presente che il
nostro istituto si troverebbe nella necessitd di riconsiderare 1'op-
portunitd del mantenimento dell’autorizzazione, concessale nel
lontano 1939, ad effettuare su tutto il territorio nazionale ope-
razioni di intermediazione mediante sconto di portafoglio diretto
o finanziario, e cid al fine di ricondurre il campo di operativita
della banca stessa nei limiti della zona di competenza territo-

riale ad essa attribuibile in base alle vigenti normative ».

d) Una decisione fondata su motivazioni assai fragili.

Nello stesso giorno si terrd la riunione che, accogliendo sostan-
zialmente queste proposte, porterd ad abbandonare lipotesi del ri-
corso all’articolo 57 della legge bancaria, suggerita non solo nei
rapporti ispettivi, ma anche nelle sintesi redatte per il governatore.

Sulla base della documentazione acquisita dalla Commissione
possiamo dire che le motivazioni che hanno fatto abbandonare la
ipotesi del ricorso all’'articolo 57 della legge bancaria sono quindi
sostanzialmente le seguenti: 1) la Banca d'Italia ha trasmesso tem-
pestivamente un esposto-denuncia alla magistratura; 2) le perdite pa-
trimoniali non erano particolarmente gravi; 3) non era opportuno
inserire elementi perturbatori sulla piazza di Milano.
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A distanza di anni, davanti alla’ Commissione * quest’ultimo mo-
tivo non verrad pil preso in considerazione, nonostante che — almeno
a giudicare dal verbale — abbia pesato in qualche misura nella de-
cisione su entrambe le banche. Ma d’altra parte si tratta della giu-
stificazione pill inconsistente, basata in un certo senso su una tauto-
logia. Lo scioglimento degli organi amministrativi & sempre un fatto
traumatico e si tratta piuttosto di accertare se questo non sia il
male minore rispetto allipotesi di peggioramento delle condizioni
della banca in esame. E d’altra parte non & stato sufficientemente
dimostrato - che nel 1972 esistessero motivi particolarmente gravi che
facessero ritenere la « piazza di Milano » incapace di sopportare le
conseguenze di un provvedimento di rigore nei confronti di una o
due aziende di credito di media dimensione.

Un’altra giustificazione si & invece aggiunta per la decisione di
non applicare l'articolo 57 della legge bancaria, e cio¢ che la Banca
d'Ttalia ha comunque disposto tempestivamente (addirittura a partire
dall’autunno del 1972) tutta una serie di ispezioni per tenere la
situazione delle banche sindoniane sotto controllo.

Eliminata la giustificazione relativa alle condizioni particolari
della piazza di Milano, vi sono quindi tre valutazioni di fondo, rela-
tive al comportamento della Banca d’Italia, che devono essere analiz-
zate per accertare se e fino a che punto costituiscono glustlﬁcazmnl
accettabili sul piano tecnico della decisione di non procedere allo
scioglimento degh organi amministrativi.

Innanzi tutto c'¢ la decisione di trasmettere gli atti alla magi-
stratura: un atto clamoroso, che sembra aver incontrato qualche
resistenza anche all'interno della Banca d'Italia, se & vero che per
Banca Unione la comunicazione viene inviata il 24 marzo 1972 e
per Banca' privata finanziaria il 26 febbraio 1973, ciot a distanza
di otto mesi dalla decisione della commissione consultiva.

Anche questo & un particolare significativo che tuttavia non mo-
difica il problema fondamentale che dobbiamo qui affrontare e cioe
fino a che punto la denuncia alla magistratura possa essere consi-
derata come un’accettabile alternativa al provvedimento di ngore
previsto dall’articolo 57 della legge bancaria.

Si deve subito dire che i due provvedimenti sono disomogenei
fra loro per natura. In sede penale si tutelano interessi diversi da
quelli che prevalgono in sede di vigilanza e si perseguono quindi
anche obiettivi diversi. La il problema & quello di tutelare i terzi
per la violazione di norme comunque concernenti l’attivitd bancaria
e rilevanti sul piano penale e amministrativo dell’attivita bancaria:
terzi che sono costituiti in primo luogo dai creditori (cio¢ dai
depositanti) e in modo assai indiretto dalla comunitd economica
nel suo complesso. -

L'azione di vigilanza deve invece eliminare — nell’ interesse della
stabilita del sistema finanziario prima ancora che nell'interesse dei
creditori — qualsiasi elemento di rischio superiore al tollerabile possa
manifestarsi nelle gestioni bancarie. Le misure straordinarie pre-
disposte dall’articolo 57 della legge bancaria (per non parlare qui
delle ipotesi pit gravi) dovrebbero appunto scattare sulla base di
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valutazioni squisitamente tecniche e che come tali non possono
essere delegate all’'autoritd giudiziaria.

Si potrebbe sostenere l'equivalenza tra denuncia alla magistra-
tura e scioglimento degli organi amministrativi solo se venissero
verificate simultaneamente tre condizioni. La prima & che gli «ef-
fetti di annuncio » della denuncia alla magistratura siano simili a
quelli dell’applicazione dell’articolo 57 della legge bancaria; la se-
conda & che la magistratura possa realizzare un provvedimento
capace di riportare le banche nella regolarita formale in tempi
estremamente rapidi, praticamente coincidenti con quelli necessari
alla vigilanza per passare dalle proposte dell’ispettorato al decreto
di scioglimento. La terza condizione & che il provvedimento in que-
stione debba essere considerato non tanto come un solenne segnale
di ammonimento lanciato all’azienda di credito e all'intero sistema
bancario, quanto un fatto traumatico e foriero di spinte destabiliz-
zanti: in pratica un provvedimento da prendere come primo passo
verso la liquidazione coatta amministrativa.

Per quanto riguarda gli effetti di annuncio, una denuncia alla
magistratura non & certo tale da far scattare particolari segnali di
allarme per la comunita bancaria e quella economica in generale,
inducendola a rivedere le proprie valutazioni di rischio nei confronti
della banca interessata. Nel caso in esame, poi, le denunce riguar-
dano la contabilith «nera» e i fatti previsti dall’articolo 38 della
legge bancaria: elementi di rilevanza per il giudice penale, ma cer-
tamente considerati un peccato veniale dalle altre banche, soprat-
tutto se si tiene conto del fatto che in quel periodo la maggior
parte delle banche disponeva di contabilita riservate («tutte le
banche », dird con spregiudicata franchezza alla Commissione Mac-
chiarella, alto dirigente della Banca nazionale dell’agricoltura prima
e amministratore di Banca Privata poi). _

In sostanza quindi sul piano dell’efficacia sostanziale la magi-
stratura non pud competere con i provvedimenti specifici dell’'organo
di vigilanza. Ricorrere soltanto al giudice penale significa rinunciare
a far conoscere la reale situazione alla comunitad bancaria e a inter-
venire direttamente per risolvere le disfunzioni di carattere stretta-
mente tecnico-bancario, come l'eccessiva concentrazione degli impie-
ghi, il groviglio di manovre speculative sui cambi, e cosi via.

N

Quanto alla seconda ipotesi, &¢ evidente che la magistratura non
pud comunque adottare provvedimenti con la tempestivitd richiesta
da una situazione di crisi bancaria in atto. Posto che essa non pud
trasformarsi nel braccio secolare della Banca d'Italia, & ovvio che
la denuncia deve nuovamente essere sottoposta a valutazione, il che
richiede in pratica un nuovo esame dell'intera vicenda. Neanche il
sistema giudiziario pitt efficiente pud agire con la tempestivitd ne-
cessaria per risolvere una situazione di crisi bancaria. Nel caso in
esame i tempi sono estremamente lunghi: il mandato di cattura nei
confronti di Sindona verrd spiccato nell'ottobre 1974 (ciod quando
tutti i giochi saranno conclusi) e la condanna di primo grado verra
pronunciata addirittura nel 1976.



Camera dei Deputati . 7 — 231 — Senato della Repubbliéa

VIII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

Carli potra lamentarsi non senza ragione che se l'azione penale
fosse stata pilt rapida, forse l'intera vicenda di Sindona sarebbe
stata diversa. Ma & bene rammentare che non & stata certo la Banca
d’Italia a dare lezione di tempestivitd. La procedyra sanzionatoria
aperta nelle riunioni del 9 marzo 1972 per Banca Unione si chiudera
infatti il 5 settembre 1974.

Poco realistica appare anche la terza condizione, e ciog¢ che la
gestione straordinaria debba essere considerata un provvedimento
assolutamente eccezionale, in pratica una pura e semplice antica-
mera della liquidazione coatta .amministrativa. In un sistema ban-
cario come quello italiano questo provvedimento ha effetti diversi
per le varie categorie di banche: nel caso delle aziende di credito
ordinario in particolare, rimangono evidentemente invariati gli assetti
proprietari e c'¢ quindi il rischio che gli elementi di irregolarita e di
rischio vengano reintrodotti non appena chiusa la procedura. Ma si
tratta solo di un problema in pili, non certo di un elemento che possa
far considerare inapplicabile I'articolo 57 alle banche private.

Rimane sempre il fatto che un provvedimento come l'ammini-
strazione straordinaria costituisce un monito solenne per !l'intero
sistema bancario e consente al mercato di percepire correttamente
i rischi collegati a quella specifica azienda di credito. Giova quindi
agli operatori «in buona fede» e contribuisce alla trasparenza e
alla regolarita dei meccanismi di mercato.

Per quanto riguarda l'azienda di credito e in particolare le
aziende in esame i nuovi responsabili della gestione avrebbero avuto
il tempo di dipanare la trama dei rapporti irregolari e altamente
rischiosi e di capire a fondo la realtd della situazione che gli
ispettori non possono aver avuto il tempo materiale (e soprattutto
i poteri) per cogliere nella sua globalita.

In realta la Banca d'Italia sembra aver basato le sue valuta-
zioni proprio su queste ipotesi di cui si & dimostrata l'inconsi-
stenza.

Cid & dimostrato da una certa sopravvaltuazione della capacita
deterrente della denuncia. :

Davanti alla Commissione (audizione del 28 gennaio 1981,
XXVII/4), rispondendo a una domanda del deputato Onorato, Carli
afferma:

« Perché non amministrazione straordinaria nel 1972 ?... Uno
dei motivi che inducevano l'ispettore a proporre l’'amministra-
zione straordinaria ai sensi della lettera a) risiedeva nella cir-
costanza che egli attribuiva alla presenza di Sindona la causa
dell’amministrazione che egli censurava. In quel tempo Sindona
fu costretto a lasciare 1'Italia ed io considerai questa circo-

stanza ».
ONORATO: « Ma il sistema da lui instaurato rimaneva ».
CARLI: «Ma io credevo che amministratori denunciati all’au-

torita giudiziaria, essendo incombente l'evento che essa iniziasse
V'azione penale, si sarebbero comportati correttamente ».
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La seconda motivazione adottata per giustificare il mancato ri-
corso alla gestione straordinaria & sicuramente piii consistente sul
piano tecnico: le banche non avevano perso il patrimonio e quindi
non dovevano essere necessariamente assoggettate al provvedimento
di rigore dell’articolo 57 della legge bancaria: naturalmente questa
considerazione vale soprattutto per Banca privata finanziaria, per
cui era stata ufficialmente richiesta l'applicazione di quell’articolo
sulla base della lettera b). Ma anche per Banca Unione si & di-
scusso in vigilanza sulla situazione patrimoniale se in un documento
agli atti della Commissione si legge (vedi documenti Banca d’Ttalia,
inserto 5):

« si mette in evidenza che nella motivazione della proposta
di gestione straordinaria non si & fatto riferimento al com-
ma b) dell’articolo 57 giacché la situazione patrimoniale non
presentava grandi perdite. Tuttavia, perdite abbastanza rilevanti
(20 per cento del patrimonio) erano state accertate alla data
di inizio della visita ispettiva ».

Dobbiamo quindi ritenere che addirittura in Banca d'Italia ci
fosse chi riteneva possibile un ricorso alla gestione straordinaria
per entrambe le banche sulla base dell'ipotesi delle gravi perdite
patrimoniali, anche se solo per Banca Privata si giunse ad una
esplicita proposta al governatore. Nelle due riunioni di vertice di
cui si & gid detto, e all'unanimitd, si decise invece di non ricorrere
a questo provvedimento di rigore. E giustificabile questo atteggia-
mento ? La risposta ovviamente va data tenendo conto solo dei
fatti . accertati all'epoca ed evitando accuratamente di giudicare con
il senno di poi, che ci dice che gia allora le operazioni fiduciarie
avevano completamente annullato il patrimonio delle banche.

Non c’¢ dubbio che, se noi consideriamo la pura somma alge-
brica delle minusvalenze e delle plusvalenze accertate nel corso delle
ispezioni, troviamo un valore che intacca solo parzialmente il capi-
tale netto. Il punto perd & stabilire se questo criterio pud essere
preso come orientamento per l'azione di vigilanza. Quest’ultima deve
accertare le condizioni dinamiche di liquidith e di solvibilitd del-
l'azienda di credito e deve quindi essere proiettata nel futuro. Un
giudizio che ha poco da spartire con la pura analisi patrimoniale
dei valori (tipica, caso mai, di un liquidatore) e che deve invece
guardare alle condizioni di rischio della banca.

E quasi superfluo ricordare che le banche hanno tipicamente
una base patrimoniale relativamente ridotta rispetto al totale delle
passivith e questa caratteristica, come si & visto, era particolarmente
accentuata nelle banche di Sindona. Di conseguenza, bastano oscil-
lazioni relativamente modeste nel valore delle attivitA per intaccare
gravemente il capitale netto. La valutazione del rischio insito nel
valore delle attivitd della banca & quindi tanto importante quanto
la valutazione del patrimonio di un determinato istante. Un aspetto
che sicuramente & venuto alla ribalta solo pilt tardi, in occasione
della crisi del 1974-1975, ma che in dottrina era stato gia ampia-
mente messo in evidenza.
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E da questo punto di vista, come si & accertato nel paragrafo
precedente, non c’¢ dubbio che i rapporti ispettivi avessero messo
in evidenza con grande lucidita che le due banche avevano raggiunto
una condizione di rischio estremamente elevata, tale cioé¢ da pregiu-
dicare in prospettiva la solvibilita. Basti pensare al grado di con-
centrazione degli impieghi e alla quantita di manovre speculative
su titoli e su cambi per avere un'idea delle alee che incombevano
sulla consistenza patrimoniale delle due banche.

In termini strettamente tecnici, la decisione di non applicare
I'articolo 57, lettera b), della legge bancaria a causa della limita-
tezza delle perdite patrimoniali pare poggiare su una visione ecces-
sivamente « patrimonialistica » e statica anziché bancaria e dinamica
della vigilanza. E come tale, sempre dal punto di vista strettamente
tecnico, appare difficilmente difendibile.

Se c'¢ stato un errore di prospettiva, & doveroso ricordare che
la Banca d'Italia si trova in buona compagnia. Le autoritd di vigi-
lanza di tutto il mondo si sono lasciate cogliere impreparate dalle
crisi bancarie dei primi anni settanta e hanno faticato parecchio
prima di adeguare i propri metri di giudizio e i propri criteri di
intervento al nuovo clima di instabilita. La Banca d’Ttalia non ¢&
sfuggita a questa regola e ha preso una decisione che lascia tra-
sparire una sottovalutazione dei rischi complessivi.

Quello che appare pilt sorprendente & che, almeno nel gover-
natore del tempo, questa visione patrimonialistica e riduttiva sia
stata conservata anche con il senno di poi. Non si spiega altrimenti
I'affermazione, fatta alla Commissione, che «il dissesto delle banche
milanesi equivale a meta di quello della Banca Fabbrocini ». Si tratta
ovviamente di un’affermazione fatta a puro titolo esemplificativo,
ma che & probabilmente indicativa di un giudizio che & radicato
anche al di 14 dell’evidenza storica. Non solo perché la cifra indi-
cata da Carli ¢ esattamente la metd delle perdite che sono state
addossate alla stessa Banca d’Italia dopo la liquidazione, non solo
perché non si tiene conto del diverso potere d’acquisto della moneta,
ma soprattutto perché si misura tutto solo in termini patrimoniali,
paragonando uno dei pilt grandi scandali bancari della nostra tor-

- mentata storia finanziaria a una vicenda, certo grave, ma che &
pur sempre una piccola storia di provincia.

La terza giustificazione dell’atteggiamento della vigilanza & che
le banche sono state comunque tenute sotto controllo con una
serie di ispezioni continue. Queste verifiche sono state effettivamen-
te ordinate (e affidate a funzionari fra i migliori della vigilanza):
basti ricordare quelle disposte nel mese di ottobre dello stesso
1972 e quelle valutarie dell’agosto 1973. Tuttavia, troppo intrecciate
fra loro erano le irregolarita collegate alla contabilitd « nera», le
infrazioni valutarie di varia natura, le artificiose manovre sui ti-
toli (sempre partendo dal presupposto che i rapporti fiduciari fos-
sero indecifrabili) perché ispezioni limitate nel tempo e aventi per
oggetto aspetti specifici della gestione potessero fornire alla Banca
d’Italia elementi sufficienti per tenere la situazione sotto controllo.
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Esemplare & la facilith con cui Banca Unione ha potuto di-
mostrare di aver chiuso la contabilitd riservata che era rimasta
ancora aperta al termine della precedente ispezione. In realtad, nel
corso del 1972 (e precisamente il 2 settembre, cioé a tre settimane
dall'inizio della nuova ispezione) venne semplicemente modificato
il sistema di contabilizzazione in modo da far perdere le tracce
della contabilita precedente (cfr. Relazione dei commissari liqui-
datori, parte IV, vol. I — Banca Unione - pagina 23). In pratica
i dirigenti della Banca Unione si tolsero anche la soddisfazione di
farsi rilasciare dagli stessi ispettori un attestato di regolarita.
Il tutto, si badi, senza che si possa imputare agli stessi ispettori
scarsa diligenza professionale. Era il tipo stesso di ispezione che,
di fronte a quella situazione, non poteva che dare risultati favore-
voli alle banche.

Come hanno infatti messo in evidenza gli ispettori sentiti dalla
Commissione nella seduta del 18 dicembre 1980, il tipo di ispezioni
esperite era assolutamente inidoneo a mettere in luce il groviglio
di irregolarita e di speculazione che ormai caratterizzava le banche

sindoniane.

Masella:

« L'ispezione precedente... era a carattere generale. Invece, l'in-
carico che ricevetti io dalla Banca si riferiva soltanto ad un
esame della situazione di bilancio; praticamente una concor-
danza fra le scritture e quello che era stato riportatc sulla
situazione definitiva, cio¢ sul bilancio dell’anno » (X/5).

..Era l'accertamento della rispondenza della banca agli inviti,
ai rilievi e alle osservazioni che erano state fatte a conclusione
della precedente visita. Il mio lavoro era completamente diverso
da quello del dottor Cerciello. Il dottor Cerciello ha esaminato
(e il tempo da lui impiegato lo giustifica) la banca in tutti
i suoi particolari. Io invece andavo soltanto per vedere se le
cifre riportate sul bilancio concordassero con quelle che rile-
vavo dalla contabilita (XII/3).

Mariscalco Inturretta.

Presidente: « L'ispezione del 1973 riguardava il caso specifico
del trasferimento da parte della Banque de Financement di
Lugano di un numero rilevante di azioni e lei nella relazione
parla di questo trasferimento per indicarne le modalita... ».

Mariscalco Inturretta: « Feci un accertamento e trovai che alla
base di questa negoziazione c'era un parere degli agenti di
cambio che davano il valore delle azioni.. I mio compito di
ispettore si fermava a questo fatto. In definitiva dovevo accer-
tare che la banca avesse avuto un documento dal quale accertare la
congruitad del prezzo » '(XX/3, XXI/1 e 2).

Daddi.
Presidente: «Lei ha proceduto ad un'ispezione [16 ottobre 1972-
14 novembre 1972].. e ha concluso con un giudizio di questo
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tenore: " Necessita di mantenere costantemente sotto controllo,
specie per quanto concerne le operazioni a termine e di natu-
ra esclusivamente speculativa e dell’erogazione del credito alle
societa dello stesso gruppo’ ».

Daddi: « Preliminarmente devo fare una precisazione. La mia
era un’ispezione in senso lato e non in senso stretto, in quanto
era l'esame della documentazione di bilancio. Questo spiega
anche la brevita della durata dell'incarico e spiega anche per-
ché non sono sceso nel dettaglio a richiedere misure partico-
lari nei confronti della gestioni della banca, perché chiaramente
non potevo avere tutti gli elementi che aveva avuto il collega
che mi aveva preceduto, il cui incarico ispettivo era durato sei-
sette mesi» (XXXIV/2).

Dell'Uva:

« L'ispezione aveva un campo di indagine molto limitato e ve-
niva svolto in relazione ad un provvedimento che era stato
preso con la costituzione di un doppio mercato dei cambi: uno
per le operazioni commerciali e l'altro per le operazioni finan-
ziarie. Si voleva accertare se vi fossero state delle operazioni
di passaggio dalle lire commerciali alle lire finanziarie. Pertanto
ci recammo io presso Banca Privata e il dottor Mariscalco
presso Banca Unione. Per quanto riguarda le operazioni di pas-
saggio, non ne rilevammo; per quanto riguarda invece le ven-
dite di dollari contro lire, trovammo in essere un’operazione di
3 milioni di dollari. Il tutto durd quattro giorni» (1/2).

Sul piano strettamente tecnico, la decisione di limitare l'oggetto
delle successive ispezioni & in qualche modo una conseguenza della
decisione di non ricorrere all’'amministrazione straordinaria. Posto
che non si & adottato quel provvedimento, rimane come unica pos-
sibilita quella di disporre ulteriori controlli: ma un'ispezione gene-
rale a distanza di otto mesi, o poco piu, dall’altra era tecnica-
mente difficile da realizzare, date le risorse a disposizione della vi-
gilanza e soprattutto politicamente difficile da imporre alle banche
interessate. Non bisogna infatti dimenticare che, sempre secondo
la testimonianza degli ispettori, Sindona reagi molto duramente alla
prima ispezione e minaccid di fare pressioni sulla stessa Banca
d'Ttalia.

Le nuove ispezioni potevano quindi essere solo di natura spe-
cifica, rivolte ad aspetti limitati e parziali dell’attivita bancaria.
Come tali piu facili da eludere e meno capaci di fornire alle auto-
“ritd di vigilanza notizie piti ampie e dettagliate di quelle contenute
nei rapporti gid acquisiti. Anche se mancd il disegno esplicito di
favorire Sindona limitando l'ambito delle ispezioni successive, & in-
dubbio che oggettivamente le banche abbiano tratto notevole van-
taggio.

E certo che ritenendo di poter tenere sotto controllo il pro-
blema con ispezioni specifiche e limitate nel tempo, i vertici della
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Banca d'Italia e Guido Carli in particolare danno ancora una volta
la dimostrazione di sottovalutare la gravitd delle irregolaritd poste
in essere da Sindona. E ancora di pilt sottovalutano i rischi com-
plessivi dal punto di vista strettamente bancario, posto che questo
tipo di ispezioni non pud fornire sufficienti elementi tecnici di co-
noscenza sul merito specifico delle operazioni poste in essere.

Tutte le considerazioni su cui si basa la decisione di non in-
tervenire con provvedimenti di rigore appaiono percid fragili e tec-
nicamente opinabili. L'elemento centrale che emerge, e che pud aiu-
tare a giustificare l'atteggiamento deciso, & una sottovalutazione dei
rischi delle banche sindoniane, collegata ad una visione « patrimo-
nialistica » e « statica » della funzione di vigilanza. In altre parole,
Sindona viene giudicato un individuo pericoloso come finanziere
(ma perché incide sugli equilibri consolidati del potere) ma come
banchiere tutto sommato accettabile.

La decisione delle autoritd dimostra pilt in generale una netta
riluttanza ad adottare provvedimenti espliciti nei confronti di aziende
di credito in crisi. Si tratta di una costante nella politica della
Banca d’Italia in materia di vigilanza, soprattutto in quel periodo.
Come avremo modo di vedere pili avanti a proposito delle vicende
del 1974, esistevano precise delibere del Comitato interministeriale
per il credito e il risparmio che dichiaravano esplicitamente la
preferenza per soluzioni interne alle crisi bancarie. Nel periodo 1967-
1974 per le aziende di credito ordinario si avranno 44 cancellazioni
all’albo, di cui 36 per concentrazione, 4 per cessazione volontaria
e solo 4 per revoca e messa in liquidazione. ,

La riluttanza a ricorrere all’'amministrazione straordinaria fa
parte di questa tendenza a non ricorrere a soluzioni palesi e quindi
clamorose. Sempre in quel periodo si sono verificati solo otto casi;
sette procedure si sono chiuse nel periodo, di cui tre relative ad
aziende estinte con la chiusura dell’'amministrazione straordinaria.

Bastano questi dati per dimostrare quanto poco peso le auto-
ritd attribuissero al provvedimento previsto dall’articolo 57 della
legge bancaria e come, in un certo senso per conseguenza, per una
gran parte dei casi (oltre un terzo, anche se di un campione ridot-
tissimo) si trattasse di semplici viatici verso la liquidazione della
banca. L TR

Sarebbe perd eccessivamente semplicistico attribuire ad un ba-
nale errore di interpretazione e a una avversione verso i provve-
dimenti di rigore nei confronti delle banche in crisi una decisione
la cui importanza e il cui peso politico non sfuggiva certo ai ver-
tici di via Nazionale. La documentazione acquisita dalla Commis-
sione mette in particolare evidenza un elemento finora alquanto
trascurato. Nelle valutazioni di Carli, e dell'intero vertice di via
Nazionale, sembra aver pesato non poco la decisione di Sindona
di abbandonare I'Ttalia che costituiva se non una dichiarazione di
resa, certo una richiesta di tregua (si veda la dichiarazione del
governatore citata a pag. 21).

La consapevolezza di aver fermato Sindona nei tre momenti
cruciali della sua ascesa sembra aver pesato non poco nella deci-
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sione complessiva. Un intervento drastico, quasi contemporaneo,
sulle due banche milanesi deve essere stato giudicato eccessivo.
E questo non perché fosse necessariamente giusto concedere a Sin-
dona la tregua, ma perché si doveva valutare con realismo quale
fronte di opinione si sarebbe mosso per difendere Sindona. Basti
pensare quanto stretti fossero i rapporti di affari delle due banche
con altre banche di chiara fama, straniere ed italiane; basti pen-
sare alle critiche ricevute dalla Banca d'Italia per il suo compor-
tamento in occasione dell’'OPA Bastogi, basti pensare a quanti, di
i a qualche mese, si muoveranno per sostenere l'aumento di capi-
tale della Finambro (« mezza Italia», dirda La Malfa).

L’arretratezza della legislazione economica italiana, piu volte
richiamata da Carli, & stata dunque un elemento cruciale dell'intera
vicenda. Ma & stato puramente la causa della funzione di supplenza
che la Banca d’Italia ha dovuto (e voluto) esercitare, assumendosi
ruoli che non le erano comunque propri ed in particolare quello
di ago della bilancia nei meccanismi del potere finanziario italiano.

La decisione di non applicare provvedimenti di rigore discende
soprattutto da valutazioni politiche sulla capacitd della Banca d'Ita-
lia di dare il colpo di grazia a Sindona e quindi di porsi contro
la vasta rete di complicith palesi e di alleanza pii o meno in
buona fede che si muoveva intorno allo spregiudicato finanziere.

Pit in generale, rispondendo alla domanda posta in precedenza,
si pud dire che questa funzione di supplenza esercitata dalla Banca
d’'Italia ha anche indebolito l'azione di vigilanza. Sono infatti en-
trate in gioco valutazioni sui rapporti di forza tra Banca d'Italia
e gruppo Sindona che hanno fatto perno sulle motivazioni stretta-
mente tecniche che militavano a favore di un provvedimento di
rigore come la gestione straordinaria. I1 paradosso & costituito dal
fatto che in questo modo la banca centrale sconfisse Sindona su
terreni di scontro che erano in diversa misura estranei ai suoi com-
piti istituzionali e credette di (o fu costretta a) cedere sul terreno
di propria stretta competenza. Non solo. Con questa scelta si sono
lasciati cadere proprio gli unici strumenti efficaci e rigorosi che
« l'arcaica legislazione italiana » consentiva, cio& quelli previsti dalla
legge bancaria. Non solo la Banca d'Italia ha rinunciato ad una
azione che sarebbe stata al tempo stesso palese ed incisiva, ma ha
anche in qualche modo contribuito ad occultare i pericoli derivanti
dall'insufficienza della legislazione economica stessa.

Cido significa che se Carli esce vittorioso dallo scontro con Sin-
dona, la vigilanza bancaria viene in qualche misura sconfitta perché
continua a tollerare la permanenza all'interno del sistema bancario
di due aziende di credito caratterizzate da squilibri pesantissimi.
L’alt imposto a Sindona appare cosi anche all’esterno come uno
scontro fra due blocchi di potere nel quale ha il sopravvento quello
che si identifica con l'establishment. In quanto banchiere, non solo
si continua a tollerare Sindona, ma si rinuncia a comunicare a
tutti gli operatori, con un provvedimento di rigore, che le banche
presentano condizioni di rischio eccessive e addirittura si conferi-
sce a Sindona una sorta di attestato di buona condotta per il fatto
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che le ispezioni, certo note alla comunitd bancaria, hanno conse-
guenze relativamente blande.

Sindona allora era un personaggio assai discusso, ma non era
da molti guardato con sospetto o, per meglio dire, lo era quanto
qualsiasi persona dalla carriera molto rapida e quindi assai disin-
volta. Era giudicato come uno dei tanti personaggi, anche se cer-
tamente quello di maggior spicco, prodotti dall’Italia del boom. La
Banca d'Italia era la sola a conoscere per una parte non seconda-
ria la mnatura delle operazioni di Sindona e i rischi che ne deriva-
vano: aver rinunciato ad intervenire ha impedito che il mercato
potesse apprezzare piu correttamente le condizioni di rischio di
quelle banche, ha impedito quindi uno dei risultati che dovrebbero
essere tipici della funzione di vigilanza.

3. — LA PARTITA DECISIVA: 1973.

a) La nuova strategia di Sindona.

L’esilio volontario di Sindona ha breve durata e certo non si-
gnifica una riduzione del ritmo di attivitd delle due banche e tanto
meno un ritorno alla regolarita. Al contrario, il 1973 & l'anno in cui
le speculazioni assumono dimensioni eccezionali, i rapporti con i
partiti politici diventano assai stretti, la corruzione diventa prassi
costante.

Il 1973 & l'anno in cui l'apparenza di rispettabilita e di norma-
lith bancaria di Sindona si fa estremamente fragile. Non a caso, sul
piano internazionale, i suoi collegamenti diventano via via meno pre-
stigiosi. Gli Hambros sono gia usciti di scena dai tempi della Cen-
trale, la Westminster — avvertita dei rischi delle operazioni specula-
tive — sapra districarsi per tempo dai contratti in cambi con le
banche milanesi. Sempre nel 1973, la Commissione federale delle
banche svizzere durante un'ispezione scopre la situazione di fondo
della Finabank e concede a Sindona 48 ore di tempo per chiudere
definitivamente la Liberfinco, pena la dichiarazione di fallimento di
Finabank. Dal canto suo la Franklin non gode certo di fama mi-
gliore e molte banche evitano di intrattenere rapporti di qualsiasi
tipo; la Chase arrivera — ma questo solo nella primavera del 1974
— a rifiutare contratti a pronti in cambi.

Sindona comincia quindi a far sorgere qualcosa piut di semplici
sospetti negli ambienti bancari internazionali. Ma mentre lo abban-
donano i nomi dell’alta finanza mondiale si rafforzano le amicizie
interne. Non ci sono elementi per affermare se c'¢ un nesso di
causalita, ma certo c’¢ una coincidenza temporale fra la rottura di
quelle alleanze e il disegno di cercare saldi ed organici rapporti con
i partiti politici e in particolare con la democrazia cristiana. E quindi
un'’ipotesi ragionevole che Sindona, una volta persa la battaglia con
la finanza privata, non rinunci ai suoi ambiziosi progetti e cerchi
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nuovi alleati negli uomini politici — con i quali aveva avuto fino a
quel momento rapporti sporadici - e con il mondo imprenditoriale
a questo piu vicino, cio¢ gli enti pupbblici, le partecipazioni statali
e cosl via.

Al di 1a degli episodi che sono gid contenuti nella parte di re-
lazione dedicata a questo specifico punto (ed alla quasa si rinvia)
bastera ricordare a questo proposito che nel 1973 aumentano con
grande rapiditd i depositi che le due banche milanesi ricevono da
aziende del gruppo IRI e da enti pubblici in generale. E, significa-
tivamente, il fenomeno si intensifichera ulteriormente nel 1974, an-
che se moltissimi di questi conti verranno, con ammirevole tempe-
stivita, chiusi qualche giorno prima della liquidazione coatta ammi-
nistrativa, evitando cosi ai rispettivi titolari il piccolo disturbo di
richiedere il rimborso alle banche che realizzeranno il salvataggio.

Quasi tutti questi depositi avranno tassi di remunerazione supe-
riori a quelli previsti dal cartello bancario. Era (ed in qualche mi-
sura & tuttora) una prassi largamente diffusa in tutte le aziende
di credito italiane: fino al 1973 per le due banche questo significhe-
ra anche una irregolarita contabile poiché la differenza fra gli in-
teressi pattuiti e quelli di cartello verra accreditata con la generica
dizione di « versamento» e comportera l'utilizzo di fondi neri. Po-
trebbe sembrare un aspetto relativamente secondario se, con lo stes-
so cinico realismo degli operatori dell’epoca, riconosciamo quanto
questa prassi fosse diffusa fra gli operatori dell’epoca (cfr. audizione
di Macchiarella: « Tutte le banche a quell’epoca avevano fondi ne-
ri»). In realtd soprattutto nel caso delle due banche sindoniane, la
contabilita riservata non serviva solo per pagare piit facilmente alla
clientela interessi superiori a quelli previsti dal cartello. Se cosi
fosse stato, si sarebbe trattato di una manovra che, per quanto at-
tuata con mezzi illeciti, avrebbe consentito alle banche di accentua-
re la loro manovra concorrenziale rompendo vincoli di un accordo di
tipo collusivo e quindi giovando alla clientela. Ma i casi in questio-
ne hanno dimostrato che le contabilitd riservate erano il veicolo
privilegiato di manovre ben piti irregolari, illecite e pericolose. An-
che per quanto riguarda la politica di raccolta, le contabilitd riser-
vate serviranno per la realizzazione di vere e proprie manovre di
corruzione.

I fondi non arriveranno alle banche solo perché attratti da
interessi pilt alti: verranno pagate provvigioni e tangenti (cfr. audi-
zione di Edoardo Ruggiero del 1° ottobre 1981, XVII/3 e XXII/3).
In questa testimonianza si & affermato che Carlo Bordoni aveva
promesso una percentuale — del 2 per cento fino a 500 milioni e
fino allo 0,25 per cento per somme superiori al miliardo) a perso-
ne, e in particolare allo stesso Ruggiero e a sua sorella Maria
Luisa, che fungeva da collegamento fra le banche di Sindona, il
mondo politico e gli enti pubblici. Altri gravi episodi sono richia-
mati nella gia citata parte della relazione. Ma dietro a queste per-
sone vi & da segnalare la presenza di Umberto Ortolani (P2) che
appare fra i maggiori beneficiari dei pagamenti effettuati con il li-
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bretto al portatore « Orlando ». La fase della strategia di Sindona
che porta alla ricerca di sostegni nel mondo politico si realizza quin-
di sotto il segno di uno dei protagonisti fondamentali della P2.

In altra parte della relazione vengono ampiamente documentati
tutti i casi di imprese ed enti pubblici che hanno affidato nel 1973
fondi cospicui alle banche di Sindona (anzi, per essere pili precisi
allo sportello romano della Banca privata finanziaria). Questi fondi
rappresentano quasi il 15 per cento dell'incremento complessivo nel
1973 dei mezzi amministrati (in lire e in valuta) di pertinenza di
Banca Privata. Si ha quindi un’idea del sostegno che operazioni di
questo genere, in aggiunta a quelle analoghe con operazioni credi-
tizie di cui si dird fra poco, hanno dato alla strategia finanziaria
di Sindona. '

Per quanto riguarda i rapporti con il sistema bancario, nel pe-
riodo 1973-1974 Sindona riesce non solo a continuare, ma anche a
rafforzare i rapporti intrattenuti con banche di primaria importan-
za. Vi sono almeno sei episodi che la documentazione raccolta dalla
Commissione consente di indicare e che gettano nuova luce sui rap-
porti fra Sindona e il sistema bancario italiano:

a) la fusione fra la Societd Generale Immobiliare e 1’Edilcen-
tro-Sviluppo, che viene sostenuta a ranghi compatti da tutti gli isti-
tuti di diritto pubblico, con il giudizio favorevole della Banca d’Italia;

b) la fusione fra le due banche che verrd autorizzata dalla
Banca d'Ttalia, unitamente all’'aumento di capitale di Banca Unione
sia pure per un importo dimezzato rispetto alla richiesta;

¢) l'estensione delle operazioni intrattenute da banche prima-
rie con Moneyrex:

d) lintervento di Franklin International Bank, su sollecita-
zione del governatore Carli, nel prestito internazionale CREDIOP;

e) l'estensione della raccolta interbancaria;

f) l'operazione di aumento di capitale della Finambro, che
viene sostenuta anche da banche estranee al gruppo.

b) La tusione fra Societa Generale Immobiliare ed Edilcentro-Sviluppo.

Questa operazione ¢ un passo importante perché consente al
gruppo di raccogliere mezzi freschi presso i risparmiatori privati e
soprattutto perché realizza le premesse organizzative per realizzare
operazioni speculative a vasto raggio. Sindona si era infatti reso
conto delle enormi possibilita offerte dalla nuova fase di instabi-
lita dei mercati mondiali ed era pronto a trarne vantaggio.

Di qui l'operazione di fusione, con contemporaneo aumento di
capitale. La situazione di liquiditd del gruppo & gid molto tesa: si
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rende allora necessario un finanziamento-ponte che sard erogato dalle
banche. E non si tratta di banche da poco: sono tutti gli istituti
di- diritto pubblico (con il Banco di Sardegna disposto ad interve-
nire in caso di necessitd). Segno che nel mondo bancario italiano
le protezioni a Sindona sono ancora molto forti.

Come giudica la Banca d'Italia questa operazione? Ce lo dice
un documento inviato da Carli a De Martino e Ferrari (rispettiva-
mente presidente del Banco di Sicilia e direttore generale della
Banca nazionale del lavoro) in data 13 giugno 1973 (v. documenti
Banca d’Italia, ins. 1, n. 41):

1) La progettata concentrazione della Societi  Generale Im-
mobiliare e della Societd Edilcentro Sviluppo mi sembra ri-
sponda ad una concezione di ampio respiro e come tale merite-
vole di essere approvata.

2) Il Banco di. Sicilia nella sua qualitd di coordinatore deve
procedere alla piti ampia ripartizione possibile del rischio. Cia-
scun istituto deve provvedere ad un’autonoma valutazione ».

Gli altri due punti del documento contengono alcuni consigli
tecnici su come realizzare l'operazione in modo da contenere il
rischio.

I documento ci dice dunque che lo stesso governatore vede
con grande favore la fusione: il fatto che nutra preoccupazioni per
le banche sembra essere un segno che qualche sospetto comincia a
sorgere; si deve trattare comunque di sospetti molto blandi se l'ope-
razione nel suo complesso & giudicata di « ampio respiro ». Sospetti
che ancora una volta, appaiono troppo blandi rispetto a quanto la
Banca d’Italia conosceva della capacitd di Sindona di creare mecca-
nismi speculativi estremamente instabili e pericolosi e rispetto a
quanto era universalmente noto della propensione alla speculazione
dell’Edilcentro Sviluppo.

c) La fusione fra Banca Unione e Banca Privata finanziaria (rinvio).

Questo tema sara trattato ampiamente nel punto 7 di questo
capitolo; si pud dire fin d'ora che l'autorizzazione concessa dalla
Banca d’Italia dimostra come questa continuasse a sottovalutare la

. gravitd della situazione economica e patrimoniale delle due banche.

La riduzione della metd della richiesta originaria di aumento
del capitale della Banca Unione sembrd probabilmente un atto di
coraggio ma, come si & detto, si tradusse pur sempre nell’autoriz-
zazione ad espropriare sei miliardi ai privati azionisti. Neppure la
facilitd con cui il gruppo di controllo si dichiard disponibile ad una
decurtazione cosl vistosa sembra aver generato sospetti.

Dal punto di vista tecnico va notato, riprendendo un’importante
conclusione del commissario Ambrosoli, che la fusione non solo ren-
deva piu difficili eventuali scalate, ma rendeva anche impossibile rea-
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lizzare il salvataggio di almeno una banca se l'altra era in condizioni
patrimoniali precarie.

Di conseguenza, Sindona non solo gonfiando il valore di Banca pri-
vata finanziaria incassa personalmente ai danni degli altri azionisti sei
miliardi di lire (di cui cinque regolarmente portati all’estero) ma pre-
para anche un terreno piu difficile per futuri interventi di vigilanza.
Come infatti si verifichera puntualmente, la Banca d’Italia si trovera
costretta ad intervenire globalmente per evitare il dissesto della nuova
entitd nata dalla fusione.

La relativa facilita con cui & stata concessa l'autorizzazione dimo-
stra quanto fosse ancora radicata in Banca d’Italia la convinzione che

- le banche sindoniane fossero tutto sommato normali. Dal punto di vista
tecnico una simile convinzione non sembra avvalorata da alcun elemento.
Quindi delle due l'una: o si tratta di un clamoroso errore di valutazione,
la cui gravita emergera chiaramente nell’estate del 1974; oppure & ancora
una conseguenza della decisione dell’anno precedente di non aver dispo-
sto la gestione straordinaria e di aver puntato su ispezioni parziali e
quindi scarsamente efficaci. Di fronte a segnali apparentemente tran-
quillizzanti provenienti da queste ispezioni, la Banca d’Italia ha ritenuto
di poter concedere 1'autorizzazione ed in un certo senso ha subito anche
essa i danni provocati da quella decisione originaria.

d) Moneyrex.

I rapporti con questo che Bordoni chiama il suo « gioiello » sono
estremamente indicativi. Questa societa di brokerage che in realta espor-
tava capitali a tutto spiano fattura nel 1973 1.351 milioni di lire di servizi
vari. Fra i suoi clienti abbiamo molti nomi illustri: per 419 milioni il
Banco di Roma, per 329 le altre due banche di interesse nazionale.

Poiché si puo legittimamente presumere che queste banche potes-
sero o « produrre » in proprio quei servizi o ricorrere ad altri interme-
diari, dobbiamo ritenere che il vertice del sistema bancario avesse la
massima fiducia nel gruppo di Sindona. Quanto poi alla massiccia con-
centrazione del lavoro nei confronti del Banco di Roma, si tratta di un
aspetto estremamente interessante e dimostra come i rapporti con que-
sta banca non siano affatto iniziati con il finanziamento di 100 milioni
di dollari del giugno 1974. Vale poi la pena di ricordare che secondo la
dichiarazione di Bordoni, i servizi della Moneyrex davano luogo a cospi-
cue tangenti a favore di molti funzionari del Banco.

e) Finanziamento CREDIOP (rinvio).

Sono riportati in altra parte della relazione i fatti conosciuti in
ordine ai rapporti fra CREDIOP e ICIPU e le banche sindoniane per
quanto riguarda depositi ed altre operazioni. In particolare, sia il
CREDIOP sia I'ICIPU hanno contratto finanziamenti sul mercato inter-
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nazionale nella forma di prestiti in pool di banche estere a cui ha par-
tecipato in pilt occasioni la Franklin National Bank, cio¢ la banca ame-
ricana di Sindona. Come si afferma nella parte di relazione dedicata
all’argomento, manca la prova della connessione fra il deposito che i
due istituti di credito speciale facevano presso la banca italiana di Sin-
dona e l'operazione di prestito che la banca (americana) di Sindona
faceva sull’euromercato agli stessi istituti. Complessivamente, dal punto
di vista tecnico, il giro appare quanto meno singolare e comunque
ancora una volta dimostra la continuita e la regolarita dei rapporti fra
banche sindoniane ed istituti di credito italiani di primaria importanza.

f) Depositi interbancari.

In parallelo ai depositi di enti pubblici di cui si & parlato in prece-
denza, nel 1973 aumentano anche i depositi provenienti da altre isti-
tuzioni creditizie: ben due istituti centrali di categoria: la ICCREA ha
un saldo al 1973 di 42 miliardi di lire e 'ICCRI di 11 miliardi. A questi
vanno aggiunti fondi provenienti da istituti di credito speciale: oltre al
CREDIOP e all'ICIPU di cui si & gia parlato, il Medioconsorzio (il depo-
sito di 100 milioni di lire verra aumentato di 805 milioni nel luglio 1974),
I'IMI, peraltro con importi modesti rispetto ai precedenti date le dimen-
sioni dell'istituto (un miliardo circa).

Sindona quindi anche da questo punto di vista dimostra di aver
stretti rapporti di affari con gran parte del sistema bancario italiano.
E per quanto si debbano prendere con grande prudenza simili connes-

~ sioni, non si pud fare a meno di notare che molti dei dirigenti degli
istituti di credito che abbiamo appena ricordato figurano nelle liste
della Loggia P2. Anche i rapporti bancari « normali » possono quindi
essere in qualche modo l'espressione di una rete assai piit ampia di
complicita. '

In ogni caso, i rapporti assolutamente normali e corretti sono assai
pochi. Quasi tutti prevedevano degli interessi superiori a quelli pattuiti,
quindi delle irregolarita contabili (per la banca debitrice, ma anche per
quella titolare del deposito) quindi, almeno per la banca, il ricorso a
fondi di contabilitd occulte. Per due casi, ICCRI ¢ CREDIOP, un rap-
porto della Guardia di finanza indica che interessi (o tangenti) furono
probabilmente pagati in modo illecito. Per i due istituti I'anello di con-
giunzione & costituito dal libretto « Orlando », dietro cui appare ancora
I'inquietante presenza dell’avvocato Ortolani; somme a valere sui depo-
siti CREDIOP (oltre agli interessi « extra ») furono infatti accreditate
su questo libretto, che per i depositi ICCRI aveva lo scopo di parcheg-
giare somme riconosciute a titolo di tangenti all’avvocato Ortolani per
depositi da questi procurati. Sulla questione del conto « Orlando » e sul
ruolo svolto da Ortolani si rinvia, ancora una volta, alla parte di rela-
zione dedicata agli interessi « extra ».

E cosi fra i sei istituti di diritto pubblico che sostengono la fusione
Societa Generale Immobiliare-Edilcentro, le tre banche di interesse na-
zionale che operano con la Moneyrex, gli istituti centrali di categoria e
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gli istituti speciali che depositano somme cospicue, Sindona da l'impres-
sione di essersi assicurato protezioni validissime, del tutto all’altezza di
quelle internazionali che aveva appena perso. Tutto questo da una chiara
dimostrazione del fatto che le banche di Sindona non sono due cellule
impazzite di un sistema bancario assolutamente sano e tetragono ad
ogni operazione meno che lecita. Sono in realta due banche che ricevono
ampi sostegni da parte di moltissime aziende di credito: ¢ vero che &
del mondo finanziario non andar troppo per il sottile nei propri affari
e di contare molto sul principio che pecunia non olet. Ma & altrettanto
vero che pochissime di tutte le operazioni che abbiamo ricordato supe-
ravano la soglia minima di legalita e di ortodossia tecnica. Molte altre
erano assolutamente irregolari; altre ancora presentavano pesanti ele-
menti di distrazione di fondi e di corruzione.

g) Aumento. di capit_ale_ della Finambro (rinvio).

E ormai noto a tutti che questa operazione fu una delle vicende
meno limpide della storia della nostra borsa valori, che pure ne ha viste
di tutti i colori. Essa verra esaminata in dettaglio nel punto 5 di questo
capitolo. Qui vale la pena di riportare gli aspetti principali relativi al
rapporto con la Banca d'Italia.

Fin dal mese di maggio (come vedremo fra poco la prima notizia
ufficiale di Sindona a Carli & del 3 di agosto) alcune banche avevano
cominciato a raccolgliere le relative sottoscrizioni che venivano nego-
ziate al mercato ristretto a prezzi notevolmente superiori rispetto a
quello dell’emissione.

Secondo una prassi da South Sea Bubble (che peraltro risale a due
secoli prima) si trattavano titoli del tutto inesistenti, anche da parte di
banche che — ovviamente — non avevano ricevuto alcuna autorizza-
zione. E fra queste banche non c'era solo la scuderia Sindona al gran
completo (compresa la Banca generale di credito da poco acquistata)
ma anche il Credito italiano, una delle pili prestigiose banche italiane.

La vicenda dell’aumento di capitale Finambro & l'atto conclusivo
della vicenda. Il 31 agosto viene deliberato 'aumento da 20 a 160 mi-
liardi. Sindona ne parla addirittura lo stesso giorno con il governatore
Carli e con il direttore generale Baffi. Carli (v. audizione del 28 gennaio
1981, III/3), con un po di sarcasmo, nota che non aveva preso visione
della domanda, né poteva averlo fatto, posto che gli organi della societa
deliberavano -in quello stesso giorno. Ma questo non significa che non
capisca quale sia la posta in gioco, tanto che fa redigere un verbale di
questo incontro, nel quale si legge (v. documenti Banca d'Italia, ins. 3):

« Il ministro del tesoro ha deciso di sospendere temporanea-
mente tutte le autorizzazioni concernenti aumenti di capitale di
societd finanziarie... Il dottor Carli ricorda che proprio in dipen-
denza dell’accentuazione dell’aspetto pubblicistico insito nell’attivita
delle societa finanziarie, sarebbe d'uopo che l'attivita delle mede-
sime fosse assoggettata a controlli adeguati; a questo principio si
ispira l'originario progetto di disciplina delle societad per azioni ».
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E vale la pena di ricordare che Sindona riuscira ad ottenere dal
tribunale I'omologazione dell’aumento di capitale, senza aver mai otte-
nuto 'autorizzazione del Comitato interministeriale. Anche questo viene
analizzato pilt ampiamente nel punto 5 di questo capitolo.

Da quel momento la caccia all’autorizzazione & ufficialmente aperta
e Sindona cerca di giocare tutte le carte in suo possesso. Naturalmente
le manovre di corruzione di vario livello, che ha posto in essere soprat-
tutto negli ultimi due anni, gli offrono ampie possibilita di esercnare
ogni sorta di pressioni.

C’¢ un’annotazione di La Malfa che, proprio per il suo tono di ordi-
naria amministrazione, rende bene il clima di quei giorni. Si tratta di
un appunto manoscritto inviato al Governatore il 28 agosto e dlce

« Caro Carli, ancora una pressione per la Finambro con 1a con-
segna del promemoria che ti allegé in copia. Mezza Italia si sta
muovendo per questa operazione, il che mi rende ancora piu dif-
fidente ».

Se il sistema bancario aveva un’opinione cosi elevata 'di Sindona,
non sembra irragionevole ritenere che sia stato merito. precipuo di La
Malfa di aver impedito definitivamente I'aumento di capitale Finambro.
Forse non per valutazioni di ordine tecnico, per le quali non possedeva
gli elementi conoscitivi necessari, ma certo per una grande sensibilita
politica sui rischi che un’attivita come quella di Sindona comportava
in un paese sprovvisto di una struttura legislativa adeguata. In una
lettera al Corriere della Sera del 25 ottobre 1974, La ‘Malfa scriveva:

«Non vi & stata mai, in effetti, una mia presa di posizione
rispetto al 'caso Sindona’ in sé considerato... ma ci & stata una
mia presa di posizione verso situazioni generali nelle qualile im-
prese Sindona si collocavano. Nel luglio dell’anno scorso, costitui-
tosi appena il governo Rumor con un impegno prioritario di lotta
all'inflazione, la prima decisione che presi fu quella di non consen-
tire, avvalendomi della facolta di procedura d’'urgenza il cui esemplo
& previsto dalla legge, aumenti di capitale alle societa finanziarie’e
alle societa anche non finanziarie i cui titoli fossero quotati in
Borsa. .. I riflessi di questa decisione non riguardano soltanto la
richiesta di aumento di capitale della Finambro... ma quella di
altre societa...» ' g

In definitiva, anche nel 1973 il Sindona finanziere viene inesora-
bilmente fermato dalla Banca d'Italia, mentre il Sindona banchiere con-
tinua ad essere quanto. meno tollerato. Secondo l'interpretazione di
Fanfani, Carli si esprimera pit1 volte in termini lusinghieri nei confronti
di Sindona. Il che lascia anche presumere che nella decisione finale
sulla Finambro il ministro del tesoro abbla avuto un peso superlore ‘a
quello del governatore. - -
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4. — L’EPILOGO: L’ESTATE DEL 1974.

a) I primi sintomi.:

Una volta bloccata 'operazione Finambro le sorti del gruppo Sin-
dona sono segnate. Ma questa connessione, che, a giochi fatti, appare
assolutamente lampante, non viene percepita subito da tutti i protago-
nisti di questa vicenda sempre piu intricata. Molti credono ancora che
Sindona possa riprendersi e che possa essere tenuto sotto controllo. Fra
questi vi & sicuramente Carli, se dobbiamo ritenere sincera la seguente
dichiarazione rilasciata alla massima autorita di vigilanza statunitense
(J.A. SPERO, The failure of Franklin National Bank, New York, Columbia

University Press, pag. 63):

« When asked on February 4, 1974 by the Office of the Comp-
troller of the Currency ...Carli said that Sindona was intelligent
and endowed with initiative and imagination, that the world needed
such people but the job of central bankers was to build controls
on and to build boundaries around such ambitious and explosive

persons ».

Ancora una volta trova conferma che, persino agli inizi del 1974,
Carli continua a sottovalutare il problema di Sindona e a considerarlo
come un banchiere non particolarmente pericoloso.

Solo Sindona sembra aver percepito se non l'ineluttabilita, certo la
gravita della situazione, come & provato dal fatto che tutti i rapporti
fiduciari vengono modificati interponendo nella catena altri anelli (la
Arana) per rendere. ancora piu difficile la ricostruzione dei rapporti
finanziari e quindi 1'escussione del patrimonio. Da questo punto di vista,
egli segna quindi un altro punto a suo favore nella battaglia contro le
autorita di controllo. :

Nei primi mesi del 1974 la gravita della crisi del gruppo Sindona
emerge con tutta chiarezza. Il segnale pili clamoroso si ha nel maggio,
quando la SEC sospende la Franklin dalla quotazione di borsa, ma a
quel punto in tutti gli ambienti economici risulta chiaro che ci si trova
di fronte ad una grande manifestazione di instabilitd dei sistemi finan-
ziari, certamente la pili grave del dopoguerra.

Le banche centrali si rendono conto assai rapidamente che il periodo
di eccezionale stabilita che era praticamente durato per tutti il dopo-
guerra ¢ finito e che occorre approntare nuovi strumenti di intervento
e soprattutto, dati i legami internazionali dell’attivitd bancaria, occorre
anche trovare criteri e soluzioni comuni. Le riunioni dei governatori si
fanno quindi pilt frequenti e in quella sede si mettono a punto, mentre
gli avvenimenti incalzano, i criteri cui attenersi di fronte a questo pro-
blema relativamente nuovo nella sua estensione, almeno per questa gene-
razione di autoritad monetarie.
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Non & dato sapere se nel corso delle riunioni i governatori abbiano
parlato delle singole banche in difficolta; ma & difficile credere che si
siano limitati ad enunciare principi teorici e astratte linee-guida. E
quindi anche probabile che informazioni siano state scambiate su Sin-
dona e forse che sia maturata di comune accordo la decisione di bloc-
care definitivamente lo spericolato finanziere.

Sul piano generale, il criterio formulato dai governatori, nelle riu-
nioni di- giugno a Basilea, & sostanzialmente il seguente. Le banche cen-
trali interverranno a sostegno delle banche, ma unicamente per quelle
che rischiano il dissesto in seguito ad obiettive difficoltd di mercato,
mentre dovrebbe essere negato tale sostegno nei casi in cui le banche
vengano a trovarsi in difficoltad in seguito a operazioni azzardate e, pil
in generale, a causa di cattiva gestione degli affari.

Le riunioni_internazionali hanno quindi contribuito ad illuminare
la Banca d’Italia sulla gravita della crisi generale.e di Sindona in parti-
colare, forse a decretare definitivamente pollice verso per il banchiere
italiano e infine a mettere a punto questo criterio-guida.

b) Le armi a disposizione di Carli.

Neturalmente il criterio viene applicato in ciascun paese in base
alle valutazioni discrezionali delle autorita e in base alla tastiera di
strumenti che queste hanno a disposizione. Qual’® la tastiera di cui
dispone Carli nel momento in cui deve affrontare la crisi del 1974?

Trascurando gli strumenti relativi alle situazioni di crisi meno gravi,
sono sostanzialmente la gestione straordinaria e la liquidazione coatta
amministrativa previste dalla legge bancaria. I criteri da seguire sono
fissati da due direttive del Comitato interministeriale per il credito e il
risparmio (8 giugno 1965 e 5 settembre 1969), il cui contenuto & sostan-
zialmente il seguente:

1) gli interventi di aziende di credito nei confronti di altre banche
in crisi sono da preferirsi a qualsiasi forma palese di dissesto;

2) tali interventi possono concretarsi in modi diversi, quali la
sostituzione di un gruppo ad un altro nel possesso azionario; incorpo-
razioni; rilievo di attivita e passivita; rilievo di depositi con relatlva
surrogazmne del debito e interventi a fondo perduto;

3) per evitare che si attui un puro e semplice trasferimento di
perdita da aziende piu piccole e dissestate ad aziende piu grandi e sane,
la banca centrale fornita adeguate compensazioni sotto forma di anti-
cipazioni a tasso di interesse inferiore a quello di mercato o eventual-
mente di nuovi sportelli bancari.

I motivi per cui questa soluzione di salvataggio ¢ da preferire a
quella della liquidazione saranno cosi spiegati da Carli:

« La liquidazione danneggia il sistema economico dal lato dei
debitori della banca, cio¢ dal lato delle imprese; essa costringe le
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imprese sovvenute alla restituzione delle somme ricevute in pre-
stito. Cio & piut grave quando accade in un periodo nel quale la
politica di restrizione del credito limita la possibilita per le imprese
di ottenere finanziamenti sostitutivi. La liquidazione inoltre distrugge
I'avviamento e nuoce a tutti gli azionisti, anche a quelli che non
sono responsabili della gestione della banca dissestata.

In tutti i paesi ad economia di mercato le autoritd seguono la
politica di ricorrere ai provvedimenti di liquidazione come solu-
zione estrema e soltanto dopo aver accertato l'impossibilita del
ricorso a soluzioni alternative ».

La preferenza della Banca d'Italia per soluzioni interne al sistema
bancario che non sollevassero « rumori » & quindi dichiarata per tabulas,
nel momento in cui le autorita si accingono ad affrontare la piut grave
crisi bancaria del dopoguerra.

D’altra parte va subito chiarito che non necessariamente il problema
di tutela dei depositanti e la necessitd di evitare crisi di sfiducia nel
pubblico portano come conseguenza a preferire le soluzioni interne al
sistema bancario a quelle pii1 rigorose della liquidazione. Si tratta in-
fatti di vincoli per la banca centrale che si pongono su piani che non
sono necessariamente coincidenti.

Il primo & un vincolo assoluto, codificato almeno dai tempi di Walter
Bagehot (governatore della Banca d’'Inghilterra della seconda meta del-
I'ottocento). In base ad esso, la banca centrale deve fornire al sistema
tutta la liquiditd necessaria per evitare che si inneschino crolli a catena
nel sistema finanziario e nel sistema economico. Come questa liquidita
debba essere fornita, rientra ovviamente nei poteri discrizionali delle
autorita. _

11 secondo aspetto riguarda l'opportunita di non disperdere il valore
che un’azienda di credito pud avere anche in situazione di crisi. E questo
non solo per garantire il rimborso dei depositanti (che rientra nel vin-
colo assoluto di cui si & gia detto e che comunque pud essere realizzato
con altri mezzi), ma anche per non determinare richieste di rimborso
ai creditori e pil1 in generale per mantenere nella sua interezza la trama
di rapporti creditizi che costituisce uno degli elementi essenziali della
attivita bancaria. :

. In questo senso, si tratta di un vincolo relativo che agisce fintanto
che sia conveniente dal punto di vista aziendale e da quello generale
mantenere in vita la banca. In termini aziendali, questo limite pud essere
espresso dal valore del patrimonio: un insieme di attivitd che non rag-
giunga quello delle passivita non sembra essere degno di essere parti-
colarmente tutelato e consegnato unitariamente ad una banca suben-
trante. In termini generali, si dovra poi stabilire fino a che punto &
opportuno non ricorrere alla sanzione dell’espulsione palese dal mercato
che, tutto sommato, & una delle regole che assicurano il funzionamento
dei meccanismi concorrenziali. Tale opportunitad dovrebbe quindi essere
valutata in relazione soprattutto alle cause che hanno condotto al dis-
sesto e si presume dovrebbe portare ad evitare soluzioni « interne » per
i casi di dissesto in cui vi siano gravi elementi di dolo.
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Sulla base delle linee strategiche decise in sede internazionale e con
questa strumentazione di interventi, la Banca d’Italia affronta dunque
la fase finale della crisi Sindona. E un periodo particolarmente difficile
per 'economia italiana; d’altra parte i dissesti bancari devono, quasi
per definizione, coincidere con le fasi di forti tensioni dei prezzi e dei
cambi e di accentuati squilibri nei mercati.

In base alle considerazioni svolte in precedenza, si deve presumere
che, al massimo verso la tarda primavera, le nostre autorita fossero per-
fettamente consapevoli della gravita della crisi e del fatto che entro
breve avrebbero dovuto intervenire nei confronti delle due banche mila-
nesi che, fra l'altro, erano in procinto di fondersi con un’operazione di
aumento di capitale che, come si & gii accennato e come si vedra meglio
in seguito, comportava la raccolta presso privati risparmiatori di circa
sei miliardi.

c) Per la seconda volta Carli rifiuta la gestione straordinaria.

Fra le alternative possibili c’¢ quindi anche quella di giocare in
anticipo predisponendo una nuova ispezione generale e/o rispolverando
quel decreto di amministrazione straordinaria che era rimasto nei cas-
setti del governatore. Ancora una volta perd il provvedimento di rigore
viene scartato. Rispondendo ad una domanda del commissario Onorato,
Carli affermera infatti (v. audizione del 28 gennaio 1981, XXVII/4):

« Perché non amministrazione straordinaria nel periodo 19742
La mia risposta & la seguente: solitamente l'insediamento del com-
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