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			Prefazione 
I presidenti del Consiglio dei ministri 
nella storia repubblicana 
di Sabino Cassese

			1. Il «non governo» nell’Italia repubblicana

			Piero Calamandrei, pronunciandosi il 4 marzo 1947 all’Assemblea costituente sul governo parlamentare, e chiedendosi se esso potesse «governare stabilmente», dichiarò «di questo, che è il fondamentale problema della democrazia, cioè il problema della stabilità del governo, nel progetto non c’è quasi nulla»1. Calamandrei, infatti, come molti altri Costituenti, sapeva che la breve durata e la costante debolezza dei governi del prefascismo, simili a quelle della Terza Repubblica francese, avevano condotto al fascismo.

			Anche per questo, il 4 settembre del 1946 la seconda Sottocommissione della Commissione per la costituzione dell’Assemblea costituente aveva approvato l’ordine del giorno presentato da Tomaso Perassi, favorevole all’adozione del sistema parlamentare, «da disciplinarsi, tuttavia, con dispositivi costituzionali idonei a tutelare le esigenze di stabilità dell’azione di governo e ad evitare le degenerazioni del parlamentarismo»2. 

			Questo impegno non realizzato ha condotto alla vicenda dei governi italiani del secondo dopoguerra. L’Italia repubblicana ha avuto, dalla Costituzione, 67 governi, contro i 25 della Germania, in un periodo anche più breve. In Italia, solo quattro dei 67 governi sono durati in carica più di mille giorni. Solo 31 più di un anno. 32 meno di un anno3.

			I presidenti del Consiglio dei ministri italiani4, nello stesso periodo, sono stati 30, mentre, dal 1949 a oggi, i cancellieri tedeschi sono stati solo nove5.

			A questi frequenti ricambi di governo si è accompagnato un altro fattore di cambiamento: la diversa caratteristica dei governi. Si è passati da governi che potremo chiamare di riforma a governi detti «balneari», costituiti solo per assicurare un passaggio, la decantazione di conflitti, il perfezionamento di accordi tra i partiti.

			Peraltro, vi è stata, durante la cosiddetta Prima repubblica, una forte stabilità della classe di governo, perché solo una quota oscillante tra il 15% e il 25% dei ministri è cambiata6.

			Durante tutto l’arco della storia repubblicana, circa cento ministri sono rimasti in carica per più di un quinquennio, facendo parte di numerosi governi. In particolare, due per un quarto di secolo (Emilio Colombo e Giulio Andreotti) e uno per venti anni (Paolo Emilio Taviani). Ma questo rilievo non deve far dimenticare che frequentissimi sono stati i cambiamenti di dicastero, per cui si sono sommate volatilità dei governi, stabilità dei ministri, instabilità dei capi di dicasteri.

			I dicasteri nei quali vi è stata maggiore permanenza nella carica sono stati quelli tradizionali di ordine, Difesa, Affari esteri e Interno. Si può facilmente ipotizzare che la continuità nella carica nei tre dicasteri sia stata influenzata da un fattore esterno, cioè dalla necessità di assicurare continuità nell’ambito delle alleanze del mondo occidentale.

			La breve durata in carica dei governi e dei relativi presidenti ha avuto conseguenze rilevate anche all’estero. In un suo libro di ricordi dell’esperienza di presidente, Prodi ha scritto, parlando di Helmut Kohl, «il nostro primo incontro ufficiale andò molto bene ma, accompagnandomi alla macchina, mi sorrise e poi, con l’aria da gattone, mi congedò dicendo: ‘Bell’incontro, per carità. Ma chi verrà la prossima volta?’. Rimasi gelato»7.

			Per lungo tempo, il carattere transeunte dei governi italiani e, quindi, dei loro presidenti è stato compensato dalla presenza al governo del partito della Democrazia cristiana, che ha fatto da perno agli esecutivi italiani per mezzo secolo, fino al 1994. Esso ha anche assicurato i presidenti del Consiglio per quel cinquantennio, con sole quattro eccezioni, quella dei due governi Spadolini, durati 832 giorni, quella dei due governi Craxi, durati 1353 giorni, quella del governo Amato, durato 305 giorni e quella del governo Ciampi, durato 377 giorni.

			Due altri fattori che hanno compensato il carattere transeunte dei governi italiani, lungo tutto l’arco della storia repubblicana, ma in particolare nella prima parte, come già rilevato, sono stati la lunga permanenza di alcuni ministri in diversi governi e la circostanza che a capo di alcuni dicasteri sia rimasta a lungo la stessa persona.

			La frequenza dei mutamenti delle formazioni governative ha prodotto due paradossali conseguenze. Prima conseguenza: più dell’azione di governo sono divenute importanti la formazione e dissoluzione dei governi. Infatti, se si calcolano i tempi precedenti all’apertura formale delle crisi, quelli delle crisi, quelli della formazione dei nuovi governi e dell’insediamento di fatto delle nuove compagini ministeriali, si può dire che i periodi di non governo sono stati molto lunghi.

			L’altra conseguenza è che le frequenti crisi e il lungo periodo di tempo necessario per risolverle hanno rafforzato il ruolo del presidente della Repubblica, gestore delle crisi, ma anche del cogestore, cioè del presidente del Consiglio dei ministri.

			Un altro paradosso della storia dei presidenti del Consiglio dei ministri è il seguente: essi sono stati titolari di un potere di breve durata, transeunte, ma che si è andato rafforzando nel tempo, come osservato qualche anno fa da due studiosi italiani, i quali hanno notato la personalizzazione del ruolo del presidente e il rafforzamento del suo potere di guida8. 

			2. Il ruolo crescente del presidente del Consiglio dei ministri

			A metà dei tre quarti di secolo di storia repubblicana è stato osservato che il sistema di governo, in Italia, ha fatto perno sulla eccezionale stabilità della leadership politica assicurata dalla permanenza al potere di un partito per circa mezzo secolo. La leadership non ha avuto bisogno di identificare un luogo istituzionalmente e permanentemente chiamato a svolgere la funzione di governo. Anzi, al contrario, si è valsa delle caratteristiche istituzionali del sistema per organizzarle a proprio profitto. Non c’è, quindi, un governo e un tipo di relazioni tra leadership politica e sistema amministrativo, ma tanti governi e tanti tipi di queste relazioni. 

			Proprio per la sua mobilità, questo sistema di rapporti ha avuto sempre più bisogno, col passare del tempo, di un centro anche istituzionale sul quale fare perno. È andato allora emergendo un ruolo chiave della Presidenza del consiglio dei ministri come centro catalizzatore di tutti gli altri elementi da comporre ad unità. Il governo, dunque, c’è, ma non va cercato nella sede indicata dalla Costituzione (il Consiglio dei Ministri), né in un’altra sola sede. Oggi, dopo l’evoluzione avvenuta in questi anni, in modo accentuato nell’ultimo quinquennio, la Presidenza del consiglio è il primo luogo nel quale cercare il governo. Essa ha acquisito uno «status» proprio ed è in grado di attirare le competenze e i poteri di volta in volta necessari e di variare – così – la composizione del governo. Il primo elemento caratteristico della situazione italiana è dunque quello della mobilità nella composizione del governo; il secondo, quello dell’affermazione progressiva del ruolo della Presidenza del consiglio non in quanto abbia poteri propri, ma perché sta nel punto giusto per influenzare e combinare vari sottosistemi frammentari9.

			In corrispondenza del carattere variabile delle compagini ministeriali, delle loro diverse «missioni», vi è stato un diverso ruolo dei presidenti, oscillante tra il presidente-negoziatore o mediatore tra le forze politiche e il presidente-guida.

			Nel corso dei tre quarti di secolo dalla fondazione della Repubblica, il presidente del Consiglio dei ministri, configurato come un «primus inter pares», è andato, quindi, acquisendo ruolo e funzioni proprie di un «prime minister». Cioè, da titolare di un organo posto in una collocazione paritaria rispetto agli altri ministri, è divenuto titolare di un organo sopra-ordinato agli altri ministri. 

			Questo fenomeno è stato prodotto dal crescente ruolo del governo, dal crescente ruolo del presidente del Consiglio dei ministri all’interno del governo e dal ruolo del presidente quale perno di quel «governo mobile» al quale si è fatto cenno.

			In primo luogo, dal crescente ruolo del governo, divenuto ormai il principale legislatore a causa della crisi del Parlamento come legislatore. Di ciò sono sintomi ultimi il cosiddetto «monocameralismo alternato» (per la conversione in legge dei decreti legge, a causa del breve lasso di tempo previsto dalla Costituzione – due mesi – vi è tempo solo per uno dei rami del Parlamento, ciò che costringe l’altro ramo del Parlamento a ratificare l’azione svolta dal primo; per una prassi costituzionale, questa procedura si ripete in senso inverso, ad assemblee parlamentari invertite, nel senso che la procedura inizia una volta da una di esse, la volta successiva dall’altra), e i «decreti Minotauro» (decreti legge che si susseguono nel tempo, in archi temporali così ristretti da costringere a inserire i primi in quelli successivi, con i quali vengono convertiti in legge).

			La seconda principale trasformazione della figura del presidente del Consiglio dei ministri è costituita dal suo lento rafforzamento, dovuto alla globalizzazione, ma specialmente alla europeizzazione. Il contesto internazionale ed europeo richiede una presenza e un ruolo attivo del vertice del potere esecutivo, e quindi lo rafforza. Questo è vero specialmente nell’Unione europea, in particolare dopo il suo sviluppo come organismo sovranazionale intergovernativo. Il presidente del Consiglio dei ministri come componente del Consiglio europeo acquisisce un sovrappiù di funzioni, di poteri e di responsabilità rispetto alla sua figura, come disegnata dalla Costituzione10.

			La terza trasformazione si deve a un fenomeno già segnalato alla metà della storia repubblicana, che nasce dalla frammentazione dello Stato-arcipelago. L’alto numero di centri da «coordinare» o tra i quali «mediare» fa del presidente l’organo sul quale necessariamente ricade il compito di raccordo, nonostante i suoi scarsi poteri formali. L’alta frammentazione e la estrema instabilità richiedono un organo di orchestrazione o di regia, che è il presidente11.

			C’è poi il rafforzamento prodotto dal contesto nazionale. In particolare, il trasferimento, nel 1961, della sede dal Viminale a Palazzo Chigi (mentre al Viminale, il presidente del Consiglio condivideva la sede con il ministro dell’Interno, fenomeno che si spiega, storicamente, per il fatto che in un lunghissimo arco di tempo, nella storia unitaria, le due cariche sono state tenute dalla stessa persona, una unione personale che è durata fino alla fine del terzo governo De Gasperi, nel 1947) e la riforma del 1988, con la legge n. 40012. Questa ha rappresentato un punto di svolta rispetto a una tradizione di informalità. Non va dimenticato che governo e presidenza sono stati, durante una parte della vita dello Statuto albertino, organismi «di fatto», «spontanei»13. La Costituzione repubblicana ha fatto un passo avanti con il riconoscimento del governo e l’assegnazione al presidente di tre compiti: direzione della politica generale del governo, mantenimento dell’unità di indirizzo politico amministrativo, promozione e coordinazione dell’attività dei ministri. Tuttavia, l’edificio del governo, dopo la Costituzione repubblicana, era rimasto incompleto: ne è stato disegnato il vertice, sia pure con una «figura in definizione», che disponeva di pochi strumenti di indirizzo politico e di limitati mezzi di coordinamento della compagine ministeriale, di «peso variabile»14, ma non ne sono stati costituiti gli apparati serventi, come ha fatto la legge del 1988.

			In tempi recenti, la presidenza del Consiglio dei ministri, da un organismo «vuoto», è divenuto un organo sovraccarico di altre funzioni, spesso spurie, non sempre attribuite a ministri senza portafoglio. 

			3. La debolezza del presidente «orchestratore»

			Il sistema che risulta da questo presidenzialismo governativo presenta molti inconvenienti. In primo luogo, la parziale scissione, che ne deriva, tra presidente del Consiglio dei ministri e Consiglio dei ministri fa sì che solo una parte dell’attività del primo si rifletta nel secondo organo, con un conseguente difetto di collegialità dell’attività di governo. Il presidente si qualifica perché presiede il Consiglio dei ministri, ma in realtà una larga parte della sua attività si svolge al di fuori di esso.

			In secondo luogo, il presidente è più mediatore che guida e indirizzo: la «leadership» presidenziale 

			è molto più frutto di mediazioni tra centri, gruppi e partiti, che di elaborazione autonoma, di promozione e di programmazione. Ne mancano in tutti i sensi i presupposti: insufficiente raccolta e circolazione di dati; assenza di policy analysis; mancanza di persone e di uffici in grado di formulare e comparare politiche. Il sistema che si è descritto è più adatto a raccogliere il consenso intorno ai problemi che via via emergono, che ad assicurare una guida e una direzione. Come conseguenza, il metodo del coordinamento viene, di fatto, sostituito da quello della contrattazione politica istituzionalizzata15.

			Quanto alle strutture, è stato osservato che 

			la Presidenza non è ben attrezzata per svolgere le funzioni di supporto del Presidente e del Consiglio dei ministri, ma è appesantita da molte altre incombenze, estranee a quelle funzioni, e ha nel complesso troppo personale, non sempre ben selezionato, e un’organizzazione ridondante. La Presidenza non è ben attrezzata per supportare la funzione di coordinamento perché, non diversamente dai ministeri, non è dotata di uffici in grado di elaborare e valutare le politiche pubbliche: ciò spiega l’elevato numero di consulenti di ciascun presidente del Consiglio, che supplisce all’assenza di strutture di studio stabili [...]. A distrarre le strutture della Presidenza dal suo core business, vi sono le numerose funzioni accumulatesi nel tempo, in materia tra l’altro di protezione civile, servizio civile, sport, stupefacenti, politiche di coesione, famiglia, infanzia, pari opportunità, editoria, semplificazione amministrativa, aree urbane, anniversari, dissesto idrogeologico, edilizia scolastica. [...] I dipendenti sono certamente troppi e non sempre ben reclutati: agli oltre duemila dipendenti di ruolo si aggiunge un gran numero di dipendenti «in comando» da altre amministrazioni, attratti dalle sedi di lavoro al centro di Roma e dalla «indennità di presidenza» che si aggiunge allo stipendio, i quali normalmente aspirano a essere stabilizzati in Presidenza; l’elevata concentrazione di organi politici porta con sé un certo numero di dipendenti selezionati intuitu personae su base fiduciaria; non mancano i precari di vario genere; un numero ampiamente eccessivo di dipendenti si occupa di gestione del personale della stessa Presidenza. Troppi sono i dirigenti, un ottavo del totale: proporzione che potrebbe essere giustificata in un’amministrazione che svolgesse effettivamente solo attività di studio e coordinamento e avesse, quindi, bisogno di molti esperti con qualifiche alte, ma che è difficile giustificare in un’amministrazione che svolge molte funzioni di amministrazione attiva. Troppi sono infine i livelli dirigenziali; a differenza dei ministeri, in cui la figura del segretario generale è alternativa all’articolazione in dipartimenti, la Presidenza li ha entrambi, sicché vi sono un segretario generale, una quindicina di dipartimenti (si pensi che il Ministero dell’economia ne ha quattro), che si articolano in uffici (quelli che nei ministeri si chiamano direzioni generali), i quali si aggiungono a una decina di «uffici autonomi» e si articolano a loro volta in uffici dirigenziali di livello ancora più basso, che spesso hanno un numero di addetti veramente esiguo16.

			La presidenza del Consiglio dei ministri come apparato è, quindi, stretta in questa contraddizione: da un lato, non è dotata di tutto lo «staff» necessario a preparare le politiche generali del governo, per assistere il presidente del Consiglio dei ministri nella sua principale funzione, che è quella di mantenere l’unità dell’indirizzo politico; dall’altro, è appesantita da organismi burocratico-ministeriali cresciuti fuori misura, che non dovrebbero essere collocati a Palazzo Chigi, ma ci stanno per ragioni contingenti o per soddisfare le esigenze del personale, attratto in quegli uffici da condizioni economiche di maggior favore.
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			Introduzione 
Stagioni, permanenze e percorsi nella storia dei presidenti del Consiglio dell’Italia repubblicana 
di Alberto Melloni

			1. Introduzione

			Non è facile riconquistare alla riflessione storica vicende come quelle dei massimi sistemi politici italiani che per loro natura corrono senza soluzioni di continuità istituzionali fino al presente. Man mano che al presente ci si avvicina il terreno è infatti sempre più ingombro di libroidi giornalistici, di fili che cortocircuitano gli umori e il senno di poi, di ossequiosità che rivelano le ambizioni di chi le esprime, di truismi prodotti da politologie a somma zero. E anche la storiografia che rivisita quegli snodi – al netto degli errori dei manuali che si perpetuano quando la biasimevole pigrizia di qualcuno li usa senza citarli – lo fa impiegando di rado quel gusto per la profondità diacronica che interrogava perfino il Poeta («ed un Marcel diventa / Ogni villan che parteggiando viene»17) e con una Distanzierung sovente troppo svogliata per consentire di entrare in un altro presente, che poco fa era il presente. Nulla assicura che nei paesi nei quali gli statisti scrivono una sola autobiografia in tutta la vita le cose vadano meglio o che siano più numerosi e intelligenti gli storici18 che sanno sforzarsi di storicizzare le vicende di figure uscite dal palazzo del potere e di poteri abitati da altri protagonisti. Ma è certo che in Italia ciò che riguarda la storia delle istituzioni democratiche nazionali sembra più arretrato e la storia dei loro titolari più incerta19, specie quando le dinamiche evenemenziali o le razionalizzazioni politologiche debbono o dovrebbero tener conto dei gangli tecnico-giuridici che reggono e condizionano le volitività politiche20. Forse si potrebbe dire che solo nella delega al cinema del racconto del passato – si pensi alla filmografia su Aldo Moro o su Bettino Craxi21 – c’è una qualche analogia fra Italia e altri mondi intellettuali, puta caso quello anglosassone: che però si stempera subito nella constatazione, stavolta consolante, che il catechismo civile per aspiranti patrioti affidato alla pedagogia hollywoodiana22 in Italia cede il passo a un gesto artistico che travalica ogni intento didascalico e – dal neorealismo alla Salò pasoliniana, dalla felliniana Prova d’orchestra fino all’opera di Bellocchio23 – intuisce corsi e ricorsi con una denudata ferocia poetica.

			Quello che una nutrita platea di storici e di giuristi ha cercato di fare in questo volume è mostrare non un come fenomenologico24, ma, più pragmaticamente, che si può tentare di riconquistare alla riflessione storica alcune istituzioni apicali dell’Italia democratica e le biografie dei loro esponenti. Uno sforzo iniziato con l’opera I presidenti della Repubblica che tanto dovette all’intelligenza di Giuseppe Galasso, e che ora prosegue con questi volumi, non meno impegnativi e non meno impegnati, sui presidenti e la presidenza del Consiglio dei ministri, cui queste pagine fanno da introduzione25. La metrica di questa ricerca sui presidenti e la presidenza dell’organo esecutivo del sistema repubblicano replica quella usata per gli inquilini e le funzioni del Quirinale26: cioè prima una serie di saggi sulla biografia politica dei trenta presidenti del Consiglio dei sessantasette governi dell’Italia repubblicana (trentatré, inclusi quelli dell’Italia liberata) studiati in ordine di apparizione: e dunque trattando anche i vari governi del medesimo presidente nel capitolo in cui si studia il primo incarico27; e poi quasi altrettanti saggi sulle dimensioni trasversali di quella funzione e della macchina sempre più ampia che ha accompagnato il e la Pdcm (come viene abbreviata oggi), sia nella sua permanenza nel Palazzo del Viminale fino al 1960 e poi nella nuova residenza di Palazzo Chigi, estesasi nei decenni ai palazzi dei paraggi ove sono stati installati sottosegretari, dipartimenti, strutture, uffici. Da questo scavo emergono dati storici consolidati, ma anche dati nuovi: com’era prevedibile avendo a disposizione un insieme di fonti edite o inedite in costante crescita, fornite di opportunità comparative, e oggi maneggiate con accresciute avvertenze critiche28.

			Fonti e apporti nuovi illuminano perciò molteplici aspetti: culture, dettagli, ritorni, costumi. Ma a mio avviso ci sono almeno tre «cose» che si possono proporre come raccordi impliciti fra i saggi sui presidenti del Consiglio (alla cui lettura, ovviamente, si può passare direttamente e senza alcuna perdita) e sulla presidenza nella sua dimensione complessiva.

			La prima è quella che riguarda il lento scorrere di stagioni che inquadrano la presidenza e i presidenti del Consiglio: in esse – ne proporrò una periodizzazione indebitata con le ricerche sulla fine e le metamorfosi dei partiti29, sviluppata in un modo che presume solo di essere plausibile e non certo esclusivo – si aggregano mutamenti di temperie, ora lente, ora contraddittorie, ora percepite come epocali, nelle quali tralucono dimensioni più profonde della storia nazionale unitaria30.

			La seconda questione è il riproporsi di fattori che sembrano permanenze, con cui ogni stagione e figura si deve misurare e che sono specificamente legati alla vicenda italiana: non i topoi di una teoria del potere in regime democratico per sé rinvenibili altrove, ma nodi storici che condizionano l’autocoscienza di originalità e di cambiamento che ciascuna formula politica e ciascun interprete di una o più di esse porta con sé come un’irrinunciabile aspirazione.

			La terza cosa riguarda invece i percorsi che preparano (o seguono) la carriera del presidente: scelti dai partiti e in rari casi dal presidente della Repubblica, essi provengono da un numero molto ristretto di giacimenti, di generazioni, di fisionomie etiche e intellettuali che connotano le classi dirigenti italiane31.

			2. Le stagioni della paradossale stabilità italiana

			Quello che viene studiato qui è dunque un oggetto storico ancipite come tanti: cioè una istituzione e la teoria di coloro che la presiedono. Istituzione che si disegna a valle del fascismo in una polarizzazione rispetto ai tratti qualificanti del regime, dai quali si volevano prendere le distanze non solo simbolicamente32. Come in tutto il sistema costituzionale, anche nel vocabolario denominale dell’apice del potere si lavora polarizzando i tratti della dittatura mussoliniana: fin dal momento in cui si accantona lo Statuto albertino33, l’architettura democratica rovescia tutti i congegni che si ritiene abbiano reso il regime liberale incapace di difendere le libertà che professava e inetto davanti all’esigenza di giustizia sociale che avrebbe impedito al fascismo di drenare consenso con la propaganda plebea. Questa inversione, complementare alla continuità delle classi dirigenti34, tocca anche la funzione apicale dell’esecutivo che non ha più un «Capo del governo», ma una figura indissolubilmente legata a un organo denso di poteri e di partiti: un «presidente», dunque. Ed egli per adempiere ai due indicativi di cui l’articolo 95 della Costituzione lo fa «responsabile» – «dirige la politica generale del Governo e ne è responsabile», «mantiene l’unità di indirizzo politico ed amministrativo» – ha come leva un doppio ma modesto gerundium pendens: «promuovendo e coordinando l’attività dei Ministri». La storia del presidente e della presidenza è dunque storia di una debolezza alla quale – come auspicano politici, politologi e politicanti – dovrebbe mettere rimedio un premierato (se mai forte) o una legge elettorale capace di designarlo? Non direi, perché vorrebbe dire costruire l’ontologia di una assenza: al lavoro storico, se mai, interessa di più che proprio quella debolezza – discenda o meno dalla preveggenza degasperiana timorosa che una vittoria socialcomunista si risolvesse nell’improbabile «calcio nel sedere» dato da Togliatti e Nenni alle forze filo-occidentali sconfitte35 – ha garantito al paese una paradossale stabilità e nutrito una inutile utopia.

			La stabilità politica nazionale è ovviamente sui generis36, ma esiste. L’Italia repubblicana (con 67 governi e 30 presidenti del Consiglio contro i 10 cancellieri tedeschi)37 ha potuto contare sulla infungibilità democristiana per un’interminabile metà del suo percorso38. E in quel recinto democristiano – esteso al massimo agli «esterni» di Ciriaco De Mita – ha fatto giocare democraticamente, in quella specie di sacralizzazione del Congresso, lo scontro fra visioni ideologiche e di potere nelle quali si miniaturizzava (senza alcuna esclusione e senza esclusione di colpi) una logica dell’alternanza che invece non si sarebbe mai compiuta sul piano parlamentare. Accanto alla metà di governi di transizione e «del presidente» (della Repubblica, ça va sans dire), i governi di questa stabilità democristiana hanno espresso una continuità assoluta sia nell’ancoraggio atlantico sia nel rifiuto di ogni scorciatoia autoritaria, nonostante varie forze ne avessero desiderato o tentato di provocare più d’una39.

			L’utopia non è meno paradossale e discende dall’epopea resistenziale: essa voleva che, là dove il regime liberale aveva dimostrato la sua impotenza, sedesse qualcuno che fosse non semplicemente un politico e nemmeno soltanto uno statista, bensì «un eroe» (come scrisse Emilio Lussu di Parri, intuendo che a parte Parri e pochi altri, il paese ne era e ne sarebbe rimasto sprovvisto...)40.Una utopia realizzata in un breve e inconcludente istante, che però ha agito nel richiedere che il presidente del Consiglio avesse un curriculum personale di alto valore morale – pur nelle variazioni della morale. È questo che ha favorito l’ascesa alla presidenza del Consiglio di un ex carcerato del duce (De Gasperi), dei militanti della resistenza (Zoli), e poi, in una serie di ri-definizioni dell’eroismo, dei Costituenti (Fanfani o Moro oltre agli altri), dei patrioti invisibili di Banca d’Italia (Ciampi o Dini), degli statisti europei (il secondo Prodi e Monti), fino all’epica del «whatever it takes» che fa parte della fama sanctitatis con cui Mario Draghi, ex governatore ed ex banchiere europeo, arriva a Palazzo Chigi all’inizio del 2021. Figure, insomma, che dovevano non solo dare ma impersonare l’indirizzo generale – e con le quali per santa emulazione si sono trovate a competere personalità capaci e in certo modo tenute a dotarsi dell’eroismo delle missioni riformatrici radicali (ad esempio Craxi, Berlusconi, Renzi), o dalle quali si sono distaccati gli uomini del potere per il potere e del tirare a campare di cui è settiforme eponimo Giulio Andreotti.

			Questo cocktail di stabilità e utopia traccia il percorso complessivo dei presidenti e della presidenza. Percorso sul quale esistono periodizzazioni diverse: da quelle più riconosciute e addirittura che dividono la Prima dalla Seconda repubblica, pur non essendoci mai stato un cambiamento di assetto costituzionale, anzi in una costante crescita del patriottismo costituzionale41; fino a quelle più politologiche che individuano modelli, esperimenti, transizioni oppure il ritornare puntuale dell’emergenza come solvente dei trombi politici di sistema42. Gli studi qui raccolti non sono stati scritti in ossequio all’una o all’altra di queste periodizzazioni. Tuttavia al lettore apparirà che ci sono quattro lunghe stagioni che riguardano non i caduchi titolari del potere esecutivo, ma i catalizzatori del consenso (le congiunture internazionali, i partiti, i loro succedanei) che nella fiducia votata in Parlamento sacramentano quei presidenti e i loro governi.

			2.1 La stagione della democrazia nei partiti

			La prima stagione in ordine di apparizione è certo quella consolidata all’aurora della Costituzione43, segnata da partiti che portano in sé una esigenza insopprimibile di selezione44 e di partecipazione democratica che riverbera sull’esecutivo e sul presidente del Consiglio: è una democrazia finanziata lungo canali sia trasparenti sia clandestini che arrivano alle Segreterie e soprattutto alle correnti che percorrono la Democrazia cristiana e dividono il Partito socialista, in un gioco che deve comunque essere consacrato da maggioranze che si formano in organi rappresentativi dei territori e poi nei congressi, vero snodo dove si palesano forze ideali e retoriche. L’esigenza di democrazia interna vale meno per il Partito comunista di Togliatti – che non ne ha bisogno, perché escluso da quella carica45. È invece scontata per tutti gli altri partiti che partecipano al primo trentennio repubblicano da spettatori rispetto alla guida del governo. Ed è decisiva nel determinare la vicenda democristiana, il cui passaggio dal centrismo al centro-sinistra, e dalla sua crisi fino alla solidarietà nazionale inclusa, avviene in un susseguirsi di scontri interni fra idee del potere, idee per conservare il potere e il potere di alcune idee sull’economia, sulla società, sul mondo: scontro democratico, anche se questo non significa limitazione degli odi, degli antagonismi e del ricorso a mezzi di ogni tipo per avvantaggiarsi46.

			2.2 La stagione dei partiti nella democrazia

			La formula della solidarietà nazionale e il suo fallimento aprono la via a un rapporto fra i partiti che rende la presidenza del Consiglio contendibile. È il momento in cui nella Dc emerge per non uscire più di scena un uomo come Andreotti. Il Divo non aveva una corrente o un pensiero, ma la capacità di far giocare la sua minoranza in modo decisivo, proponendo dentro la Dc quella disinvoltura che nel lessico craxiano diventerà la dottrina dei due forni (con la differenza che i socialisti non potevano aprire a livello nazionale il forno comunista senza un avallo americano che fino al 1991 era impensabile). Ed è il momento in cui il moderatismo democristiano, che aveva avuto nei dorotei il proprio baricentro, diventa invece anima del governo dell’accordo Craxi-Andreotti-Forlani (il Caf), che produce l’intesa sulla staffetta fra presidenti del Consiglio e legittima la prassi in cui i partiti usano il debito pubblico47 come forma di contenimento politico e gli overhead degli appalti come canale di finanziamento delle macchine politiche di corrente o di partito e in qualche caso degli individui48.

			2.3 La stagione della democrazia in cerca di partiti

			Forse il ruolo di fool shakespeariano che Francesco Cossiga si attribuisce esprime lo smarrimento davanti a un concatenarsi di cose che dalla morte di Moro al collasso dell’Unione Sovietica rendeva obsoleti i parametri della stabilità italiana. È lungo quella rotta, tuttavia, che corre non solo la sparizione del nome dei partiti49, ma anche l’allentarsi di quei molteplici collateralismi che avevano permesso la sostanza fatta di contiguità sociali e (anche ma non solo) corruttive. È la stagione in cui i presidenti del Consiglio (Amato, Ciampi) non devono solo essere incaricati, ma anche inventati dal capo dello Stato lungo il sentiero di una transizione breve e delicatissima in cui la corruzione conosce dislocazioni significative50.

			2.4 La stagione dei partiti senza congresso

			Quella che segue è la stagione del bipolarismo «puro» dei governi Berlusconi/Prodi e del bipolarismo «interno» all’oscillazione fra il modulo sovranista-populista51 e quello grillino-progressista dei due governi Conte. Un congegno che per oltre un quarto di secolo non domanda al presidente del Consiglio di essere espressione della sommatoria delle maggioranze congressuali dei partiti; in certo modo esclude l’esigenza di collegare la leadership di coalizioni multipartitiche al congegno democratico interno o esterno52, e se mai si affida alle «primarie» con esiti paradossali53. È la stagione in cui serve e basta un interprete del «centralismo carismatico» (Gianfranco Fini) che connota la federazione di partiti che abita e lacera Forza Italia, le alleanze prodiane dell’Ulivo e dell’Unione, il renzismo come espugnazione generazionale (pre-macroniana) del Partito democratico e poi il magmatico plotone di parlamentari grillini che affidano a Giuseppe Conte prima il governo e poi la loro forza intimorita dal declino. Fanno eccezione i tentativi riusciti di Giorgio Napolitano e Sergio Mattarella per inserire di forza in dispositivi personalizzati leader portatori di formule politiche spersonalizzate che il Parlamento (Das problem des Parlamentarismus di Hans Kelsen è del 1925...), frastornato da catastrofi e minacce di catastrofi, può solo sostenere54.

			3. Fattori della permanenza italiana

			Accanto a questo fluire di stagioni storiche, che determinano formule e nomi in grado di interpretarle con credibilità diverse, ci sono ovviamente delle permanenze: è così in tutte le democrazie europee, anche se con cronologie specifiche55. Ma nella storia italiana ce ne sono alcune che non riguardano gli attori con cui tutti i primi ministri si misurano e non si esauriscono nemmeno nella macchina, sempre più vasta e sempre meno leggibile anche agli stessi presidenti del Consiglio56. Sono problematiche che si ripropongono a ogni avvicendamento in quella che una definizione attribuita a Pietro Nenni è l’inesistente «stanza dei bottoni»57: costanti che generano inattese peculiarità e inattese simmetrie nella risposta agli stimoli e che (per mutuare l’espressione onomaturgica di Alberto Ronchey con il fattore K) indicherò anche io come «fattori» di una equazione scomponibile in cui contesti e personalità costituiscono le variabili.

			3.1 Fattore R: chi riforma cosa

			Il primo elemento è il fattore R: quello delle riforme della macchina del governo. Non dunque le pur importanti leggi legate al cognome del riformatore (diventate pacchetti, imperativi morali con l’affisso -Italia, piani, o rifluite nell’anglismo dell’Act) o alla fase politica58: bensì gli interventi sull’organizzazione e sulla struttura alla quale vari strumenti – ordini di servizio, leggi, regolamenti – vorrebbero dare efficienza, coerenza con il mandato costituzionale di coordinamento delle politiche, e trasparenza rispetto a una gestione non ragionieristica della spesa. La e il Pdcm agiscono infatti l’una come la camicia di forza dell’altro: la presidenza, ingigantita dalle «ruolizzazioni», non ha sempre ragione di adeguarsi all’agenda politica di leader transeunti; il presidente, viceversa, imputa ai congegni freni che s’illude di scavalcare agendo sulla leva della disintermediazione59.

			La gabbia può essere resa meno stretta da sottosegretari alla presidenza del Consiglio fuori dal comune (come nel caso di Giulio Andreotti per De Gasperi, Mariano Rumor per Fanfani, Oscar Luigi Scalfaro per Scelba, Angelo Salizzoni per Moro, Giuliano Amato per Craxi, Emilio Rubbi per Goria, Antonio Maccanico per Ciampi, Franco Bassanini per D’Alema, Gianni Letta per Berlusconi, Enrico Micheli per Prodi), figura sulla quale si possono però concentrare anche operazioni inquietanti60. Invece si può stringere quando negli snodi chiave della presidenza restano in carica persone fiduciarie di un passato assetto, ma capaci di controllare il nuovo potere. Così nascono surrogati informali della ristrutturazione del cuore dell’esecutivo61 – gabinetti, caminetti, strutture, cabine, tavoli, segretariati, regie – in una moltiplicazione di organi che però non sempre coordinano i registi dei diversi ambiti (il segretario generale, il consigliere diplomatico, l’addetto militare, il chief of staff, comunque lo si denomini). Gli effetti sono molti: ma fra questi ce n’è uno che colpisce. È come se in un transfer privo di motivi oggettivi, l’impotenza a riformare la propria macchina fornisse ai presidenti del Consiglio una ragione in più per desiderare o tentare la riforma della Costituzione, e sbloccare da là strozzature che, come dimostra il destino delle commissioni bicamerali62 e dei referendum, si rivelano o irredimibili o fatali per i governi che hanno sottovalutato la simmetria fra la rigidità della Costituzione e dell’opinione pubblica63.

			3.2 Fattore W: l’occhio di Washington, l’occhio su Washington

			Altra permanenza specifica della storia italiana che seleziona e misura il presidente del Consiglio è la relazione con Washington. Si potrebbe dire che la questione, come il rapporto sessuale in Lacan64, «non c’è»: le cornici internazionali in cui si colloca il governo di un pae­se vissuto quarant’anni sul confine Est-Ovest e poi su quello arabo-mediterraneo sono date e chi siede al vertice dell’esecutivo può solo dire di essere loro fedele. Anzi, si può dire che siede alla scrivania che fu di De Gasperi solo chi sa intuire65 o interpretare adeguatamente le esigenze che discendono da un legame storico incancellabile. È un fatto storico che gli Stati Uniti, a dispetto della co-belligeranza, avrebbero potuto mutilare e dividere l’Italia come la Germania; avrebbero potuto ritenerla non abbastanza determinata66 per governare istituzioni democratiche in presenza di partiti che, ancorché coperti di gloria resistenziale, erano schiettamente filostaliniani; avrebbero potuto garantire con altri modi il fronte sud-orientale della Guerra fredda diventato, dopo la fase di armistizio che riammette la Russia al G8 (1997-2014), il nuovo fronte della Second Cold War.

			Quello che ai presidenti del Consiglio è concesso – lo mostra lo studio dei discorsi con cui si chiede la fiducia in Parlamento – è di aggiungere a quella fedeltà e alla sua declinazione europea67 un’addizione che può variare: per il primo Fanfani può significare aggiungere l’orizzonte della politica estera dell’Eni; per De Gasperi e Moro la limitazione dell’anticomunismo alle modalità compatibili con le libertà democratiche; per Andreotti in modo velato68 e poi per Craxi in modo aperto una politica mediterranea, sulla quale un diplomatico di peso come Antonio Badini faceva sentire con più forza le ragioni del baathismo arabo e perfino della guerriglia palestinese; per Berlusconi e Prodi un dialogo con la Russia consentito, appunto, dall’ammissione di questa al G8 – e via dicendo, con misure e accenti che documentano come il presidente del Consiglio ritenga la relazione con la Casa Bianca questione a lui riservata69.

			D’altronde su chi accede alla presidenza del Consiglio Washington continua a elaborare costantemente – sia in una prospettiva di casting sia di valutazione in itinere – giudizi gravidi di conseguenze, solo in parte studiate: sono note le riserve su Moro di cui le fonti interne all’Amministrazione americana mostrano la cronologia e la densità70; è questa la ragione di molti dei «viaggi a Washington» con anche repliche inopinatamente rapide come quella di Andreotti del 199071; e non ci sono ancora studi su come sia stata effettivamente letta Oltreoceano la posizione italiana lungo i trent’anni di guerra in Iraq e Afghanistan72. Altre volte sono proprio le scelte protocollari che rivelano un’apertura di credito maggiore (è il caso dell’invito ai presidenti del Consiglio a prendere la parola davanti al Congresso degli Stati Uniti d’America) o spiegano passi come quello che, non richiesto, ha legato in modo formale il destino del secondo governo Conte a quello dell’Amministrazione Trump che lo aveva invocato73.

			3.3 Fattore P: l’albero dei parametri e i suoi frutti

			Un altro fattore specifico per i presidenti del Consiglio è quello dei parametri che misurano l’andamento economico del paese. Un fattore – si dirà – comune a tutti i governi occidentali74 e che su scala europea ha addirittura una sua storiografia corposa che ne descrive gli effetti75, le relazioni con teorie di riferimento e di rilevazione76 e ora perfino i ritorni nella vita dei singoli77. Quello che è specifico nel contesto nazionale è la collocazione di questi parametri: dal Piano Marshall del dopoguerra fino al Pnrr del post-Covid essi sono la ragione dell’assetto di cui il governo è espressione e non una parte delle sue politiche: costrizioni78, condizioni79, che il presidente del Consiglio in parte si accolla e in parte usa. In fondo già quando De Gasperi convince Einaudi a rivedere la stretta sul debito pubblico e sul credito adottato nel 1948 per stabilizzare la moneta80, e spinge per usare lo European Recovery Program americano per finanziare la spesa pubblica, si delinea un gioco delle parti che si riproporrà anche in seguito: il presidente del Consiglio può infatti scegliersi come interlocutori imprenditori poco lungimiranti (come Angelo Costa che insieme a Pella voleva accantonare i fondi come riserva valutaria) e imprenditori che chiedono «investimenti produttivi» (come Vittorio Valletta allora)81. Le quantità di tensioni sociali che si decide di generare o compensare agiscono sul debito pubblico82, la cui curva descrive una precisa parabola politica: e le politiche di rientro, che hanno determinato l’unica modifica costituzionale riuscita ai governi Berlusconi83, segnano così una fase interrotta dal Recovery and Resilience Facility di 723,8 miliardi di cui il secondo Conte guadagna all’Italia una quota consistente legata a parametri che ne minano la maggioranza.

			3.4 Fattore M: mafie e crimini mafiosi

			La storiografia sui fenomeni mafiosi non è certo unanime nel definire origini, organigrammi, organizzazione, organismi e organicità di un anti-Stato fuori dallo Stato e di un anti-Stato dentro lo Stato che brachigraficamente chiameremo «mafie»84. Anche in questo verrebbe da dire, l’Italia appare come un luogo che anticipa processi politici implementati altrove molto dopo che il Belpaese ne ha testato il funzionamento85, se è vero com’è vero che le ricchezze generate fuori dalla legge hanno dimensioni statuali e ramificazioni globalizzate86. Tuttavia è evidente che anche nella storia della presidenza e dei presidenti del Consiglio la pressione mafiosa, lontana o vicina, visibile o invisibile, rumorosa come un’esplosione o silenziosa come il fruscio del denaro, è una costante che collega profili, posizioni, politiche di segno opposto.

			Allo storico – che non deve dimostrare, ma mostrare – non è possibile dire se la frequenza di disfacimento e formazione dei governi sia la ragione di una rima che ne associa così sovente i passaggi ai grandi delitti di mafia o se sia il metronomo alto dell’instabilità dei governi a combaciare con una violenza che, prima di diventare finanziaria, era vistosa87. Ma è un fatto che molti dei crimini orditi dalle «menti raffinatissime» (come le definì Giovanni Falcone nel 1989) si accompagnano a momenti chiave nella nascita degli esecutivi: il governo Leone si dovette misurare con la strage di Ciaculli il 30 giugno 1963, perpetrata il giorno prima della fiducia votata dalle Camere88; Spadolini si presentò in aula il 10 luglio 1982, settanta giorni dopo l’uccisione di Pio La Torre: e il 3 settembre fu assassinato il prefetto di Palermo Carlo Alberto Dalla Chiesa89. Il primo governo Cossiga, che aprì la crisi per consentire il rientro del Psi nella maggioranza, lo fece poche settimane dopo l’assassinio di Piersanti Mattarella, il 6 gennaio 1980. Il settimo governo Andreotti entrò in crisi il 18 aprile 1992, cinque settimane dopo l’assassinio di Salvo Lima: un mese prima dell’attentato di Capaci e tre mesi prima della strage di via d’Amelio90. Più di un anno separa l’esecuzione di Vito Ciancimino il 19 novembre 2002 dall’insediamento del secondo governo Berlusconi della primavera del 2001. E si potrebbe andare avanti con molte co-occorrenze cronologicamente. Un contrappunto criminale, diverso e direi più specifico della pur possibile tabella di corrispondenze con i delitti di matrice terrorista nazionale e internazionale91 che insanguinano il paese dal 1969 per un quarantennio92, e almeno in un caso hanno come obiettivo il presidente del Consiglio stesso93. Perché negli attentati mafiosi non c’è solo il tentativo di provocare una reazione dello Stato di stampo repressivo, capace di corrodere irreversibilmente il tessuto democratico del paese e delle istituzioni, come speravano i militanti del terrorismo nero e di quello rosso. Nel delitto mafioso – che pure emula tecniche e stilemi – c’è lo sforzo subdolo che mira a guadagnare a poteri occulti il rango di interlocuzione istituzionale fra lo Stato e l’anti-Stato. Non si mira solo a forzare la mano alle persone più certamente interessate all’influenza delle organizzazioni criminali sul voto e sul voto di preferenza in modo particolare94, ma a compromettere persone sicuramente estranee a quel sistema come il guardasigilli Giovanni Conso – giurista sopraffino, membro del Csm, membro e presidente della Corte costituzionale, candidato di bandiera del Pds nell’elezione del capo dello Stato del 1992 – in carica come ministro al momento dell’apertura del processo ad Andreotti e autore di un allentamento dell’articolo 41 bis del Codice penale sull’isolamento dei boss mafiosi95, su cui si sarebbe aperto un caso, e un dibattito che andava ben oltre ogni categorizzazione dell’attenuazione di una misura particolarmente dura96.

			3.5 Fattore S: servizi e intelligence

			Proprio la questione della criminalità e del terrorismo evidenzia un altro aspetto che attraversa tutta la storia dei presidenti del Consiglio: la problematicità della relazione con i servizi di informazione e di intelligence – dai tempi del Servizio informazioni forze armate (Sifar) fino alla riforma del Sid97 per passare poi a quelle definite dalla l. 24 ottobre 1977, n. 801e dalla l. 3 agosto 2007, n. 124 emendata a più riprese98. Che il vertice dell’esecutivo debba essere informato e dare direttive su operazioni di intelligence è del tutto ovvio e per nulla specifico della storia italiana, anche quando tocca dossier delicati come quelli del Mediterraneo99: ma a differenza di ciò che accade al Matignon o al 10 di Downing Street l’inquilino di Palazzo Chigi (e prima del Viminale) deve anche occuparsi di questioni peculiari dell’intelligence, che transitano da un presidente del Consiglio all’altro. Esse non si esauriscono nella custodia del segreto di Stato100 o nell’esistenza di gruppi definiti «deviati»: non era difficile postulare la loro presenza, anche se il Parlamento ne ignorava la fisionomia101. Perché per un verso era coerente con lo status e la collocazione del paese che vi fossero reti clandestine addestrate alla guerriglia nel caso di un’invasione sovietica. Nonostante il loro peso «indicibile»102, era intuibile il legame con il neofascismo e la galassia eversiva103. Ma era altrettanto evidente che fra i compiti del presidente del Consiglio c’era quello di gestire le credenziali d’un riserbo pleonastico e resistente104, che però gli permetteva o di rendersi immune da uno spionaggio guardone già attivo negli anni Cinquanta105 o da un lavoro sistematico di dossieraggio come quello del Sifar106. Il che spiega la scelta di pochissimi presidenti del Consiglio (Ciampi ma prima della riforma dei Servizi del 2007) i quali anziché nominare un sottosegretario che operi insieme al consigliere diplomatico107 o al consigliere militare108 trattengono presso di sé una delega chiave per sempre, o a lungo (Monti) o fino alle soglie della caduta (secondo governo Conte).

			3.6 Altri nodi

			Ci sono altri nodi che si potrebbero considerare peculiari del presidente del Consiglio e non solo il semplice declinarsi nel quadrante italiano di questioni comuni agli esecutivi delle democrazie europee e occidentali.

			Uno di questi è il rapporto con i media: con la stampa (con le non rare oscillazioni dall’adulazione al vetriolo o cronicizzazioni di uno dei due); con i proprietari dei mezzi di comunicazione dentro e fuori i partiti; con la radio, carica di una lunga storia fascista, con le Tv (la Rai fanfaniana109, la televisione pluricanale, quella di proprietà di Silvio Berlusconi e altre); con i social media, fonte di cui nessuno ha ancora messo a fuoco un’euristica e un’ermeneutica110. Rapporto che si esprime soprattutto in termini di image building e nello sforzo (coronato da successo) dei diversi uffici stampa di far apparire il proprio presidente come il primo in qualcosa: con Berlusconi che governa «più di De Gasperi», i «mille giorni di Renzi» che premiano il presidente del Consiglio più giovane, Monti che è il solo a diventare senatore a vita prima di fare il presidente del Consiglio e non dopo aver fatto il presidente della Repubblica, Prodi l’unico che inframmezza come presidente della Commissione europea, Spadolini primo laico, Craxi primo socialista, De Mita primo a tenere il doppio incarico, eccetera.

			Anche il delicatissimo rapporto con la Santa Sede e con l’episcopato italiano è ovviamente specifico e senza paragoni nelle altre capitali occidentali: ma per ragioni opposte da questa relazione non discende un atteggiamento comune. D’altronde è evidente che ogni leader democristiano – anche quello che sedeva pro tempore alla guida del governo – aveva suoi propri canali, referenze e referenti: e dunque non era l’esecutivo che doveva far alcunché111. Invece i presidenti non democristiani (pur essendo uno di loro a firmare il Concordato con Casaroli nel 1984) e tutti quelli dell’era post-democristiana, non hanno una politica ecclesiastica: non è una questione di difficoltà – giacché la politica ecclesiastica consiste nel rendersi prevedibili e nel chiedere alla controparte di rendersi prevedibile –, ma di mentalità. Così mentre il governo si accontenta dell’intelligenza di qualche giurista – per tre decenni Francesco Margiotta Broglio – per sbrigare una serie di mansioni, è la Chiesa che fa la politica ecclesiastica dell’Italia112, sia quando accompagna i processi politici in modo clientelare sia quando sceglie ciò che non amava (Berlusconi) per punire il mancato ossequio di chi avrebbe dovuto temerla.

			4. I percorsi di accesso e di uscita

			Nella storia della democrazia italiana il presidente del Consiglio è espressione del protagonismo, costituzionalmente programmato, dei partiti, comunque si definiscano, e perfino in non pochi dei governi formalmente «tecnici». Ed è questo protagonismo dei partiti che estende progressivamente la platea dei potenziali aspiranti al ruolo apicale. Scelti dapprima dal ferocissimo gioco delle correnti democristiane e dall’arena dei congressi; poi in un allargamento agli altri partiti aggregati dalla conventio ad excludendum ai danni del Pci, anch’essi percorsi da antagonismi non meno virulenti; e infine «liberalizzato» dal crollo dell’Unione Sovietica in un’infinita transizione che proprio mentre andava in cerca di coalizioni e vocazioni maggioritarie ha posto le basi per una «partitinocrazia»113 in cui tutto – anche il bipolarismo – dipende da volontà minuscole, gli uomini politici candidati a ricevere la campanella sono ben più di trenta, anche se solo trenta la ricevono davvero.

			4.1 Ritrosi e delusi

			Ci sono infatti i mancati presidenti del Consiglio che obbediscono a tipologie diverse.

			Ci sono coloro che, potendo farlo, non vogliono intraprendere la via della formazione del governo. Moro è uno di questi, preferendo fare il segretario più che il presidente del Consiglio e non si offre nemmeno per guidare la solidarietà nazionale da presidente del parlamentino democristiano: una ritrosia che esprime bene, nel far prevalere il controllo del partito su quello del governo, uno dei capisaldi della cultura democristiana che (è ancora la lezione di Santi Romano?) pensa che il potere si debba misurare con l’instabilità costitutiva della società.

			Ci sono coloro che avrebbero voluto e non riescono: politici con un mandato esplorativo (l’unico attribuito a una donna – Nilde Iotti – in una storia istituzionale tutta maschile) che non diventa incarico, titolari di accettazioni con riserve che si rivelano insuperabili e vittime di tradimenti e sconfessioni clamorose, che però talora preludono a rivincite altrettanto clamorose (come quella di Andreotti) o inciampi dell’ultimo secondo (come quello che vede sfumare il governo di Carlo Cottarelli la notte prima del giuramento). La serie degli incarichi falliti vede molte ragioni: formule politiche immature, forzature impercettibili ma fatali degli equilibri fra correnti dei partiti grandi e piccoli, possibilità di chiamare un timeout (il monocolore, il governo balneare) da parte di negoziatori a cui il gioco sfugge di mano.

			Ma non mancano quelli che vengono colpiti da veti114: quelli politici ovviamente, sorti dalla dialettica interna al paese o alle sue alleanze; e quelli esterni, come quello opposto dalla Segreteria di Stato vaticana contro Nino Andreatta, «colpevole» di aver salvato la Chiesa dall’infiltrazione mafiosa, dopo un fatidico discorso alla Camera dell’8 ottobre 1982115 nel quale chiama in causa il papa come responsabile ultimo di ciò che la Santa Sede fa: l’economista trentino subisce un lungo ostracismo dal governo e guadagna un veto perpetuo vaticano dalle funzioni apicali dello Stato.

			4.2 I revenants

			Ci sono invece molti che non solo sono riusciti, ma che ritornano, se mai dopo aver decantato l’esperienza alla guida del governo, in uno o più incarichi ministeriali che li mantengono in quella giostra a cento posti del governo e del sottogoverno.

			Dagli otto governi De Gasperi ai sette Andreotti, sei di Fanfani, cinque di Moro e Rumor, quattro di Berlusconi (circa la metà dei governi italiani), fino al numeratore fermatosi a due (Segni, Leone, Cossiga, Spadolini, Craxi, Amato, Prodi e D’Alema), è nitido un meccanismo di conservazione delle classi dirigenti e delle loro figure di riferimento lungo tutto il XX secolo, al di là della pur comune cesura giornalistica fra Prima e Seconda repubblica, con quasi un terzo dei presidenti del Consiglio (Pella, Scelba, Zoli, Tambroni, Colombo, Forlani, Goria, De Mita, Ciampi, Dini) andati solo una volta al governo. Negli anni Dieci del XXI secolo, invece tutti i presidenti del Consiglio hanno giurato una volta sola: Monti, chiamato al governo alla fine del berlusconismo, e dopo di lui tutti i presidenti espressi dal Partito democratico nella XVII legislatura – cioè Letta, Renzi, Gentiloni: con una densità di «presidenti monouso» che l’Italia aveva conosciuto solo alla fine del centrismo, fra il 1953 e il luglio del 1960. Toccherà a un presidente creato politicamente ex nihilo come Giuseppe Conte resuscitare, con due governi di segno politico opposto, l’usanza antica e ottimizzare la prassi andreottiana (che aveva guidato esecutivi con assetti diversi, ma mai di seguito).

			4.3 Dove lo si cerca

			È vero che gli ex presidenti del Consiglio sono un bacino per farne di nuovi (sempre e solo maschi, perfino nelle intenzioni di incarico che non vedono entrare in partita Rosa Russo Iervolino, il cui nome era stato fatto dalla Dc): ma ci sono alcune altre opzioni che non riflettono legami famigliari116, non obbediscono a geografie legate alla constituency dei partiti democratici117, e non promettono automatici coronamenti quirinalizi118.

			Ancorché non sia un dato meccanico (basti pensare ad Andreotti o a Prodi) il maggior giacimento da cui vengono prevedibilmente estratti o stivati i presidenti del Consiglio è quello della Segreteria del partito, che fa parte della carriera di un terzo di loro: De Gasperi, Rumor, Fanfani, Moro, Spadolini, Craxi, De Mita, D’Alema, Berlusconi (anche se in un format presidenzialista), Renzi sono stati segretari di partito prima di ricevere l’incarico; lo sono diventati a valle dell’esperienza di governo Forlani, Monti, Enrico Letta e Conte. A volte il transito, o la cumulatio, avviene in tempi stretti come alla fine della guerra mondiale o nel 1994 berlusconiano; talora con passaggi più lenti come nel caso di De Mita e Craxi; oppure con moti accelerati come nell’effimera immediatezza di Monti, in quella di Conte, o nel settennato di stacco parigino fra la presidenza e la segreteria di Enrico Letta.

			La pattuglia degli ex ministri è un altro serbatoio dove il capo dello Stato attinge figure che stima, capaci di raccogliere il voto parlamentare: quei cento politici rimasti nel circuito del governo, passando da un ministero all’altro, per più di cinque anni sono degli accumulatori di esperienze e degli incubatori di ambizioni che in qualche caso (Einaudi, Gronchi, Saragat, Scalfaro, Napolitano, Mattarella) trovano la via del Quirinale senza aver mai preso quella della presidenza del Consiglio – come invece era accaduto ad altri, come Segni, Leone, Cossiga, Ciampi.

			Poi c’è il mondo fuori dalla politica dove pescare personalità (e se possibile gli emuli eroici di cui parlava Lussu): in primis la Banca d’Italia, luogo nel quale Einaudi, Ciampi e Draghi ricevono un loro imprinting ritenuto adeguato alle difficoltà del momento. Il mondo del giornalismo da cui viene Spadolini (unico ad aver diretto un grande quotidiano come il «Corriere della Sera») si mescola al suo profilo di accademico. Il professorato era però di scarso interesse nei partiti di massa, dove la professione accademica era completamente messa in ombra dalla militanza; invece diventa prevalente con Prodi («il Professore», qualifica che mai avrebbe lusingato i leader democristiani pur titolari di cattedre importanti) e inanella quattro professori ordinari nel solo XXI secolo.

			Un paesaggio dunque che avrebbe senso sperare di descrivere per mediane e accomodamenti grafici, autolimitati da avversative a cui sarebbe arbitrario dare troppo o troppo poco peso... Il presidente del Consiglio in Italia infatti è sempre maschio: quasi sempre di mezza età, ma con poche eccezioni sopra e sotto la media119. Non sempre è sposato, ma una sola volta ufficialmente divorziato. Ufficialmente è sempre un eterosessuale: non è sempre cattolico o ateo, ma mai ebreo (prima della Shoah c’era stato solo il figlio di Isacco Saul Sonnino). Spesso è un professore, ma può anche essere un non laureato. In qualche caso è stato o sarà segretario di partito, spesso no. In pochi casi, ma clamorosi, sarà incriminato e processato, ma non sempre assolto.

			Per farla corta: il presidente del Consiglio non è la derivata di un’equazione di matematica politica, ma è soggetto di una storia che merita di essere guardata, come ogni storia. Già, ancora la storia: scienza, ma non scienza sociale; narrazione, ma non solo; atto morale, ma allergica ai moralismi; «ricostruzione conoscitiva del passato dell’uomo»120, nel suo concreto, nel suo tempo.

			Tabella A) Età del presidente del Consiglio al primo incarico

			
				
					
					
					
				
				
					
							
							Età

						
							
							Numero

						
							
							Presidenti

						
					

					
							
							fra 70 e 80

						
							
							2

						
							
							Carlo Azeglio Ciampi

							Mario Draghi 

						
					

					
							
							fra 60 e 70

						
							
							7

						
							
							Alcide De Gasperi

							Antonio Segni

							Adone Zoli

							Ciriaco De Mita

							Lamberto Dini

							Mario Monti

							Paolo Gentiloni Silveri

						
					

					
							
							fra 50 e 60

						
							
							14

						
							
							Giuseppe Pella

							Mario Scelba

							Fernando Tambroni

							Giovanni Leone

							Mariano Rumor

							Emilio Colombo

							Giulio Andreotti

							Francesco Cossiga

							Arnaldo Forlani

							Giovanni Spadolini

							Giuliano Amato

							Silvio Berlusconi

							Romano Prodi

							Giuseppe Conte 

						
					

					
							
							fra 40 e 50

						
							
							6

						
							
							Amintore Fanfani

							Aldo Moro

							Bettino Craxi

							Giovanni Goria

							Massimo D’Alema

							Enrico Letta 

						
					

					
							
							fra 30 e 40

						
							
							1

						
							
							Matteo Renzi 

						
					

				
			

			Tabella B) Età del primo e ultimo mandato come presidente del Consiglio

			
				
					
					
					
					
					
					
					
					
				
				
					
							
							Presidente

						
							
							Anno di nascita

						
							
							Numero dei governi

						
							
							Primo incarico di governo

						
							
							Età al primo incarico

						
							
							Ultimo incarico di governo

						
							
							Età all’ultimo incarico

						
							
							Δ

						
					

				
				
					
							
							De Gasperi

						
							
							3 aprile 1881

						
							
							7

						
							
							13 luglio 1946-

							2 febbraio 1947

						
							
							65

						
							
							16 luglio 1953-17 agosto 1953

						
							
							72

						
							
							7

						
					

					
							
							Pella

						
							
							18 aprile 1902

						
							
							1

						
							
							17 agosto 1953-18 gennaio 1954

						
							
							51

						
							
							–

						
							
							–

						
							
							0

						
					

					
							
							Fanfani 

						
							
							6 febbraio 1908

						
							
							6

						
							
							18 gennaio 1954-10 febbraio 1954

						
							
							45

						
							
							17 aprile 1987-28 luglio 1987

						
							
							79

						
							
							33

						
					

					
							
							Scelba

						
							
							5 settembre 1901

						
							
							1

						
							
							10 febbraio 1954-6 luglio 1955

						
							
							52

						
							
							–

						
							
							–

						
							
							1

						
					

					
							
							Segni

						
							
							2 febbraio 1891

						
							
							2

						
							
							6 luglio 1955-19 maggio 1957

						
							
							64

						
							
							15 febbraio 1959-25 marzo 1960

						
							
							68

						
							
							4

						
					

					
							
							Zoli

						
							
							16 dicembre 1887

						
							
							1

						
							
							19 maggio 1957-1° luglio 1958

						
							
							69

						
							
							–

						
							
							–

						
							
							1

						
					

					
							
							Tambroni

						
							
							25 novembre 1901

						
							
							1

						
							
							25 marzo 1960-26 luglio 1960

						
							
							58

						
							
							–

						
							
							–

						
							
							0

						
					

					
							
							Leone 

						
							
							3 novembre 1908

						
							
							2

						
							
							21 giugno 1963-4 dicembre 1963

						
							
							54

						
							
							24 giugno 1968-12 dicembre 1968

						
							
							59

						
							
							5

						
					

					
							
							Moro 

						
							
							23 settembre 1916

						
							
							5

						
							
							4 dicembre 1963-22 luglio 1964

						
							
							47

						
							
							12 dicembre 1976- 29 luglio 1976

						
							
							60

						
							
							12

						
					

					
							
							Rumor 

						
							
							16 giugno 1915

						
							
							5

						
							
							12 dicembre 1968-5 agosto 1969

						
							
							53

						
							
							14 marzo 1974-23 novembre 1974

						
							
							58

						
							
							5

						
					

					
							
							Colombo

						
							
							11 aprile 1920

						
							
							1

						
							
							6 agosto 1970-17 febbraio 1972

						
							
							50

						
							
							–

						
							
							–

						
							
							1

						
					

					
							
							Andreotti 

						
							
							14 gennaio 1919

						
							
							7

						
							
							17 febbraio 1972-26 giugno 1972

						
							
							53

						
							
							12 aprile 1991-28 giugno 1992

						
							
							72

						
							
							20

						
					

					
							
							Cossiga 

						
							
							26 luglio 1928

						
							
							2

						
							
							4 agosto 1979-4 aprile 1980

						
							
							51

						
							
							4 aprile 1980-18 ottobre 1980

						
							
							51

						
							
							1

						
					

					
							
							Forlani

						
							
							8 dicembre 1925

						
							
							1

						
							
							18 ottobre 1980-28 giugno 1981

						
							
							54

						
							
							–

						
							
							–

						
							
							0

						
					

					
							
							Spadolini 

						
							
							21 giugno 1925

						
							
							2

						
							
							28 giugno 1981-23 agosto 1982

						
							
							56

						
							
							23 agosto 1982-1° dicembre 1982

						
							
							57

						
							
							1

						
					

					
							
							Craxi 

						
							
							24 febbraio 1934

						
							
							2

						
							
							4 agosto 1983-1° agosto 1986

						
							
							49

						
							
							1° agosto 1986-17 aprile 1987

						
							
							53

						
							
							3

						
					

					
							
							Goria

						
							
							30 luglio 1943

						
							
							1

						
							
							28 luglio 1987-13 aprile 1988

						
							
							44

						
							
							–

						
							
							–

						
							
							0

						
					

					
							
							De Mita

						
							
							2 febbraio 1928

						
							
							1

						
							
							13 aprile 1988-22 luglio 1989

						
							
							60

						
							
							–

						
							
							–

						
							
							1

						
					

					
							
							Amato

						
							
							13 maggio 1938

						
							
							2

						
							
							28 giugno 1992-28 aprile 1993

						
							
							54

						
							
							25 aprile 2000-10 giugno 2001

						
							
							61

						
							
							7

						
					

					
							
							Ciampi

						
							
							9 dicembre 1920

						
							
							1

						
							
							28 aprile 1993-10 maggio 1994

						
							
							72

						
							
							–

						
							
							–

						
							
							1

						
					

					
							
							Berlusconi 

						
							
							29 settembre 1936

						
							
							4

						
							
							10 maggio 1994-17 gennaio 1995

						
							
							57

						
							
							7 maggio 2008-16 novembre 2011

						
							
							71

						
							
							14

						
					

					
							
							Dini

						
							
							1° marzo 1931

						
							
							1

						
							
							17 gennaio 1995-17 maggio 1996

						
							
							63

						
							
							–

						
							
							–

						
							
							1

						
					

					
							
							Prodi

						
							
							9 agosto 1939

						
							
							2

						
							
							17 maggio 1996-21 ottobre 1998

						
							
							56

						
							
							17 maggio 2006-7 maggio 2008

						
							
							66

						
							
							10

						
					

					
							
							D’Alema 

						
							
							20 aprile 1949

						
							
							2

						
							
							21 ottobre 1998-22 dicembre 1999

						
							
							49

						
							
							22 dicembre 1999-25 aprile 2000

						
							
							50

						
							
							1

						
					

					
							
							Monti

						
							
							19 marzo 1943

						
							
							1

						
							
							16 novembre 2011-27 aprile 2013

						
							
							68

						
							
							–

						
							
							–

						
							
							2

						
					

					
							
							Letta

						
							
							20 agosto 1966 

						
							
							1

						
							
							28 aprile 2013-21 febbraio 2014

						
							
							46

						
							
							–

						
							
							–

						
							
							1

						
					

					
							
							Renzi

						
							
							11 gennaio 1975

						
							
							1

						
							
							22 febbraio 2014-12 dicembre 2016

						
							
							39

						
							
							–

						
							
							–

						
							
							2

						
					

					
							
							Gentiloni Silveri

						
							
							22 novembre 1954

						
							
							1

						
							
							12 dicembre 2016-1° giugno 2018

						
							
							62

						
							
							–

						
							
							–

						
							
							1

						
					

					
							
							Conte 

						
							
							8 agosto 1964

						
							
							2

						
							
							1° giugno 2018-4 settembre 2019

						
							
							53

						
							
							5 settembre 2019-13 febbraio 2021

						
							
							55

						
							
							2

						
					

					
							
							Draghi

						
							
							3 settembre 1947

						
							
							1

						
							
							13 febbraio 2021-

						
							
							73

						
							
							–

						
							
							–

						
							
							–

						
					

				
			

			Tabella C) Segretario del partito e presidente del Consiglio

			
				
					
					
					
					
					
					
				
				
					
							
							Presidente 

						
							
							Segreteria di partito

						
							
							Presidenza di partito

						
							
							Insediamento del primo governo

						
							
							Insediamento dell’ultimo governo

						
							
							Presidenza della Repubblica

						
					

				
				
					
							
							De Gasperi

						
							
							1944-1946, 1953-1954

						
							
							1946-1954

						
							
							1946

						
							
							1953

						
							
							–

						
					

					
							
							Pella

						
							
							–

						
							
							–

						
							
							1953

						
							
							–

						
							
							–

						
					

					
							
							Fanfani 

						
							
							1954-1959, 1973-1975

						
							
							1976

						
							
							1954

						
							
							1987

						
							
							–

						
					

					
							
							Scelba

						
							
							–

						
							
							1966-1969

						
							
							1954

						
							
							–

						
							
							–

						
					

					
							
							Segni

						
							
							–

						
							
							–

						
							
							1955

						
							
							1959

						
							
							1962-1964

						
					

					
							
							Zoli

						
							
							–

						
							
							1954-1960

						
							
							1957

						
							
							–

						
							
							–

						
					

					
							
							Tambroni

						
							
							–

						
							
							–

						
							
							1960

						
							
							–

						
							
							–

						
					

					
							
							Leone 

						
							
							–

						
							
							–

						
							
							1963

						
							
							1968

						
							
							1971-1978

						
					

					
							
							Moro 

						
							
							1959-1964

						
							
							1976-1978

						
							
							1963

						
							
							1976

						
							
							–

						
					

					
							
							Rumor 

						
							
							1964-1969

						
							
							–

						
							
							1968

						
							
							1974

						
							
							–

						
					

					
							
							Colombo

						
							
							–

						
							
							–

						
							
							1970

						
							
							–

						
							
							–

						
					

					
							
							Andreotti 

						
							
							–

						
							
							–

						
							
							1972

						
							
							1991

						
							
							–

						
					

					
							
							Cossiga

						
							
							
							
							1979

						
							
							1980

						
							
							1985-1992

						
					

					
							
							Forlani

						
							
							1969-1973, 1989-1992

						
							
							1980-1982, 1986-1989

						
							
							1980

						
							
							1981

						
							
					

					
							
							Spadolini 

						
							
							1979-1987

						
							
							–

						
							
							1981

						
							
							1982

						
							
							–

						
					

					
							
							Craxi 

						
							
							1976-1993

						
							
							–

						
							
							1983

						
							
							1986

						
							
							–

						
					

					
							
							Goria

						
							
							–

						
							
							–

						
							
							1987

						
							
							–

						
							
							–

						
					

					
							
							De Mita

						
							
							1989-1992

						
							
							1989-92

						
							
							1988

						
							
							–

						
							
							–

						
					

					
							
							Amato

						
							
							–

						
							
							–

						
							
							1992

						
							
							2000

						
							
							–

						
					

					
							
							Ciampi

						
							
							–

						
							
							–

						
							
							1993

						
							
							–

						
							
							1999-2006

						
					

					
							
							Berlusconi 

						
							
							1994-

						
							
							1994-

						
							
							1994

						
							
							2008

						
							
							–

						
					

					
							
							Dini

						
							
							–

						
							
							–

						
							
							1995

						
							
							–

						
							
							–

						
					

					
							
							Prodi

						
							
							–

						
							
							2007-2008

						
							
							1996

						
							
							2006

						
							
							–

						
					

					
							
							D’Alema 

						
							
							1994-1998/1998 (Pds/Ds)

						
							
							1998-2007

						
							
							1998

						
							
							–

						
							
							–

						
					

					
							
							Monti

						
							
							2013

						
							
							2013

						
							
							2011

						
							
							–

						
							
							–

						
					

					
							
							Letta

						
							
							2021-

						
							
							–

						
							
							2013

						
							
							–

						
							
							–

						
					

					
							
							Renzi

						
							
							2013-2018

						
							
							–

						
							
							2014

						
							
							–

						
							
							–

						
					

					
							
							Gentiloni

						
							
							–

						
							
							2019-2020

						
							
							2016

						
							
							–

						
							
							–

						
					

					
							
							Conte 

						
							
							–

						
							
							2021-

						
							
							2018

						
							
							2021

						
							
							–

						
					

					
							
							Draghi

						
							
							–

						
							
							–

						
							
							2021

						
							
							–

						
							
							–
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			Da Badoglio a Parri 
di Loreto Di Nucci

			1. Introduzione

			È il 25 luglio del 1943 ed è una domenica. Il generale Paolo Puntoni, aiutante di campo di Vittorio Emanuele III, annota nel diario la decisione del re di mettere fine al regime mussoliniano. Fra le fonti memorialistiche di cui disponiamo, il diario di Puntoni è una delle più «attendibili e importanti», sicché conviene seguirlo per capire come andarono veramente le cose. Nel corso del colloquio il re chiese a Mussolini di lasciare il suo posto. Dopo avergli detto che doveva «intervenire per salvare il Paese da inutili stragi e per cercare di ottenere dal nemico un trattamento meno inumano», lo informò anche che il suo successore sarebbe stato Badoglio. All’uscita della villa Mussolini fu fermato dai carabinieri, fatto salire su un’ambulanza e condotto nella caserma di via Legnano. Subito dopo, insieme con Acquarone, Puntoni andò a casa di Badoglio, dove il ministro della Real casa gli fece controfirmare il decreto di nomina a capo del governo e il proclama da lanciare alla nazione121.

			Alle 22.45 la radio interruppe i programmi per comunicare che il re aveva accolto le dimissioni di Mussolini e lo aveva sostituito con Badoglio. Subito dopo furono letti due proclami. Il primo era di Vittorio Emanuele III, che annunciava di riprendere il comando di tutte le forze armate, il secondo di Badoglio, che dichiarava di assumere il governo militare del Paese e quindi aggiungeva: «La guerra continua». Qualche ora dopo Badoglio fece recapitare a Mussolini una lettera in cui precisava che le misure adottate nei suoi riguardi erano state prese per proteggerlo. Egli era comunque pronto a dare ordini per farlo accompagnare nella località che avesse scelto. Mussolini rispose subito, ringraziando anzitutto Badoglio per le attenzioni che gli aveva riservato. Indicò la Rocca delle Caminate come la residenza in cui sarebbe stato disposto a trasferirsi «in qualsiasi momento», aggiungendo poi che non gli avrebbe creato alcuna difficoltà, ma anzi assicurato ogni «possibile collaborazione». Infine, si disse contento per la decisione di continuare la guerra al fianco dei tedeschi, come esigevano in quel momento «l’onore e gli interessi della Patria».

			La soluzione della Rocca delle Caminate non era però praticabile. Come ha scritto Renzo De Felice, infatti, il trasferimento di Mussolini alla Rocca avrebbe voluto dire consegnarlo ai tedeschi, oppure fornir loro il pretesto di intervenire militarmente e quindi scontrarsi con essi. Stando così le cose, la scelta cadde su Ventotene o Ponza. Sentendosi vittima di un inganno, nella Storia di un anno Mussolini avrebbe parlato di «commedia della ‘residenza privata’». All’ammiraglio Maugeri, che lo accompagnò alla corvetta Persefone con la quale fu portato a Ponza, Mussolini espresse la sua irritazione con queste parole: «Eppure Badoglio ha lavorato con me diciassette anni»122. In effetti era vero, perché Badoglio aveva mantenuto la carica di capo di Stato maggiore generale dal 1925 al 1940. Si tratta di un caso pressoché unico nell’Italia fascista, poiché non ci fu altro esponente di primo piano che conservò lo stesso incarico così a lungo. Hanno dunque ragione Piero Pieri e Giorgio Rochat quando osservano che una simile eccezionalità rimanda a uno dei «problemi centrali e più delicati» dell’intera vicenda biografica di Badoglio, ovvero il suo rapporto con il fascismo.

			Il 5 maggio del 1936 Badoglio inviò il celebre telegramma con cui annunciava di essere entrato ad Addis Abeba alla guida delle truppe vittoriose. E proprio quella data, 5 maggio 1936, sarebbe stata apposta sulla tessera del Partito nazionale fascista che Badoglio avrebbe ricevuto in seguito da Adelchi Serena. La consegna della tessera del Pnf fu un riconoscimento di natura politica, a cui ne seguirono altri negli ambiti più vari. Nel novembre del 1937, ad esempio, Badoglio divenne presidente del Consiglio nazionale delle ricerche. Il 4 aprile del 1940 scrisse al duce una lettera, che è importante giacché vi si trovano riassunte le «direttive politico-strategiche concordate con Mussolini». Dopo aver premesso che in quel momento la preparazione bellica italiana era del quaranta per cento, Badoglio fissava tre punti: bisognava «tener fede all’alleanza con la Germania»; aver cura di evitare incidenti con le «potenze democratiche» che obbligassero l’Italia a un intervento precipitoso; essere pronti a intervenire prendendo «norma dallo stato di prostrazione» della Francia e dell’Inghilterra.

			Alla vigilia dell’entrata in guerra dell’Italia, Badoglio chiese che gli fosse riconosciuto un ruolo adeguato al suo rango. Il duce gli promise che si sarebbe limitato a dare indicazioni strategiche generali, lasciando a lui la responsabilità di dirigere le operazioni. Ma questa macchina del comando non entrò mai in funzione a causa della continua invadenza di Mussolini. Eppure, ancorché dovette subire varie umiliazioni, Badoglio fu sempre accondiscendente nei suoi confronti.

			Il 12 ottobre del 1940 Mussolini decise di attaccare la Grecia per combattere la sua guerra parallela. Cinque giorni dopo Badoglio convocò tutti i capi delle forze armate, che si espressero contro l’impresa. Nondimeno, anche in questa circostanza il Maresciallo si allineò alle posizioni di Mussolini e si chiamò fuori soltanto quando le cose iniziarono a mettersi male in Albania. Il 10 novembre, nel corso di una riunione dei vertici militari con Mussolini, disse che lo Stato maggiore generale non era stato coinvolto nell’organizzazione di quella campagna militare, svolta in modo contrario al «sistema» italiano basato sul principio di «prepararsi bene e poi osare».

			Nel mentre Badoglio declinava ogni responsabilità, Mussolini e i leader fascisti si industriavano per attribuire la colpa del disastro ai militari. Bisognava individuare un capro espiatorio, e naturalmente la scelta cadde sul Maresciallo in quanto era il solo che avesse una certa notorietà. Il 4 dicembre Badoglio incontrò Mussolini, che gli offrì di rimanere al suo posto nel caso in cui Cavallero avesse preferito non assumere la carica di capo di Stato maggiore quanto piuttosto la direzione delle operazioni in Albania. Era una «proposta insultante», sicché Badoglio non poteva che dare le dimissioni123.

			2. La bandiera che si presenta quando il reggimento è schierato

			La fine della carriera militare di Badoglio comportò la sua sparizione dalla vita pubblica. Dopo l’esonero fu sottoposto a sorveglianza, ma questo non gli impedì di stabilire contatti con vari ambienti ostili al regime124. Verso la fine del 1942, in concomitanza con le sconfitte militari dell’Asse, tutte le forze politiche antifasciste, di varia provenienza, ritenevano possibile e necessario rimuovere Mussolini dal potere e far uscire l’Italia dal conflitto. Ma se vi era accordo sull’urgenza di una svolta, innumerevoli e profonde erano le divergenze sui mezzi, sulle alleanze e soprattutto sull’atteggiamento da tenere nei confronti del re.

			La questione delle diverse posizioni nei riguardi della monarchia si intrecciava con quella del profilo del governo che avrebbe sostituito quello fascista e con il problema, di non facile soluzione, di chi lo avrebbe guidato. Alcuni volevano un esecutivo composto solo da uomini dell’antifascismo, mentre altri ritenevano che non fosse nell’ordine delle cose reali. Alla guida avrebbe potuto esserci un capo militare di prestigio, ma il solo che non si fosse compromesso con il fascismo era il maresciallo Caviglia, a taluni inviso per il suo carattere autoritario, per la sua fede nella monarchia e per i rapporti personali che aveva con il re.

			Un altro militare famoso era Badoglio che, dopo essere stato destituito da capo di Stato maggiore generale, faceva mostra negli ambienti che contavano di un antifascismo fin troppo esibito. Il Maresciallo non poteva però menar vanto di un «passato limpido», sia sul piano militare, per le responsabilità nella rotta di Caporetto, sia su quello politico, per i rapporti con il fascismo. Era risaputo, inoltre, che avesse un carattere «ambizioso, vendicativo, interessato e ambiguo». Basti ricordare che Caviglia era arrivato a definirlo «un cane da pagliaio che va dov’è il boccone più grosso». Un giudizio così sprezzante scaturiva da una totale disistima nei confronti dell’uomo, eppure conteneva un nucleo di verità. Furono proprio questi tratti caratteriali, infatti, insieme a una spregiudicata abilità nell’intessere rapporti con tutti gli ambienti che potevano tornare utili e nel «presentare la sua ‘opposizione’ al fascismo come meramente patriottica e apolitica», che contribuirono a far «pendere la bilancia» a favore di Badoglio, facendolo preferire a Caviglia o ad Ambrosio125.

			Emblematica è a tale riguardo la testimonianza di Giuliana Benzoni, che apparteneva al gruppo della principessa Maria José e prese parte alle vicende che portarono al 25 luglio. Il Maresciallo, scrive, non rifiutava gli inviti a partecipare riservatamente a riunioni antifasciste, nel corso delle quali, se interpellato sulla sua disponibilità ad agire, rispondeva in maniera ieratica. In una circostanza aveva detto: «Voi preparate tutto, come in una specie di carboneria e pensate a me come al capo». E in un’altra si era espresso con queste parole: «Io sono come una bandiera che si presenta quando il reggimento è schierato. Allora prendo il comando e si marcia»126.

			Che la decisione di passare all’azione non fosse più rinviabile Vittorio Emanuele III dovette intuirlo il 22 luglio, quando incontrò Mussolini dopo il suo ritorno da Feltre, dove, secondo Badoglio, Hitler parlò per circa due ore e «Mussolini non aprì bocca». In quella circostanza, stando al racconto di Puntoni, il re aveva cercato di far capire al duce che «la sua persona, bersagliata dalla propaganda nemica e presa di mira dalla pubblica opinione, ostacola[va] la ripresa interna e si frappone[va] a una definizione netta della [...] situazione militare» italiana. Ma Mussolini non aveva capito o non aveva voluto capire, ed era come se il re avesse parlato al vento127. Il 25 luglio, di buon mattino, Vittorio Emanuele III fu informato da Acquarone, che aveva incontrato Grandi durante la notte, dell’esito del Gran Consiglio. Sulla base di queste informazioni il re aveva infine deciso di sostituire il duce con Badoglio, ma bisognava risolvere il «problema dei problemi», ovvero: «Che fare di Mussolini?». Non appena il governo si insediò e si tenne il primo Consiglio dei ministri, il 27 luglio, Carmine Senise, che era tornato a occupare la carica di capo della polizia, affrontò la questione con Badoglio e, come già detto, si arrivò alla conclusione che il posto più adatto fosse Ponza, dove Mussolini rimase per alcuni giorni prima di essere trasferito nella notte tra il 6 e 7 agosto alla Maddalena128.

			Nel mentre il governo Badoglio muoveva i suoi primi passi, Bonomi, che ancor prima del 25 luglio era stato un «tramite essenziale [...] fra le opposizioni ancora clandestine, la corona e i vertici delle forze armate», divenne dopo la caduta di Mussolini la guida dell’antifascismo, nel senso che fu lui a organizzare «il fronte dei partiti antifascisti»129. Dopo una prima riunione, che si tenne il 27 in casa di Siglienti, Bonomi ne presiedette un’altra il 28 nell’abitazione di Spataro. Vi parteciparono i liberali, i democratici cristiani, i democratici del lavoro, gli azionisti, i socialisti e i comunisti. Al termine dell’incontro Bonomi si recò da Badoglio, al quale chiese a nome del «Comitato Nazionale delle correnti antifasciste» di risolvere tre problemi urgenti: sciogliere il Pnf, liberare i detenuti politici e assicurare la libertà di stampa. Il presidente del Consiglio rispose che il partito fascista era stato sciolto, che si stava provvedendo alla liberazione dei prigionieri politici e che avrebbe studiato la questione della stampa. In effetti, il 27 luglio il Consiglio dei ministri aveva deciso lo scioglimento del Partito nazionale fascista, del Gran Consiglio del fascismo, del Tribunale speciale per la difesa dello Stato e della Camera dei fasci e delle corporazioni130.

			Il 2 settembre si riunì il «Comitato centrale delle forze antifasciste», poiché Bonomi aveva saputo in via riservata che stava per essere firmato un accordo militare con gli anglo-americani e che si avvicinava dunque l’ora del distacco dell’Italia dalla Germania. Al termine della riunione fu approvato un ordine del giorno che doveva essere pubblicato, ma Bonomi, il 4 successivo, aveva avuto un colloquio con Badoglio e vi era stato un ripensamento. Il Maresciallo aveva minacciato la «fucilazione per gli incauti propalatori di notizie segrete», ma in seguito aveva lasciato intendere che si era alla vigilia di «grandi avvenimenti» e aveva richiamato tutti a una maggiore prudenza131.

			L’8 settembre la radio trasmise il proclama con cui Badoglio informava il Paese che era stata accolta dagli Alleati la richiesta italiana di armistizio. All’indomani i partiti antifascisti si costituirono in Comitato di liberazione nazionale (Cln), adottando lo stesso nome scelto dai combattenti francesi che si riconoscevano in de Gaulle, «per chiamare gli italiani alla lotta e alla resistenza e per riconquistare all’Italia il posto che le compete[va] nel consesso delle libere nazioni». Ma il fatto è che le forze armate non avevano avuto altro ordine se non quello assai ambiguo, come si legge nel comunicato, di reagire «ad eventuali attacchi da qualsiasi altra provenienza». E dunque, annotava Bonomi nel diario, esse si lasciavano «disarmare e tradurre in campi di concentramento». In breve, era «il crollo definitivo dell’Italia, disorientata, smarrita, senza direzione»132.

			Non è certo facile risalire con esattezza alle responsabilità di quella che è stata definita «la completa follia del governo italiano e del comando supremo», ma il dato storico di maggior rilievo è che Vittorio Emanuele III e Badoglio si rifugiarono a Brindisi. Il loro principale obiettivo politico era «assicurare la continuità dello Stato». Una continuità che fu effettivamente garantita dal cosiddetto «Regno del Sud», ma, come ha scritto Ernesto Galli della Loggia, «l’elemento storico decisivo dell’8 settembre [...] non sta nel fatto, ma nel come». In sintesi, nulla può giustificare il comportamento del re, di Badoglio e degli alti comandi, che fuggirono da Roma senza aver impartito alcun ordine ai soldati, e tantomeno direttive alla popolazione chiare e adeguate alla drammaticità della situazione. L’abbandono di Roma poteva avere una qualche motivazione per il sovrano e il capo del governo, ma insieme a Vittorio Emanuele III e a Badoglio erano partiti i ministri militari e i capi delle forze armate. Tuttavia, come hanno sottolineato Pieri e Rochat, «nel clima di un vergognoso ‘si salvi chi può’», nessuno si premurò di avvertire i ministri civili del governo133.

			Nel raccontare quel momento storico, Puntoni scrive che per evitare che le operazioni di imbarco dessero nell’occhio si decise di partire dal molo di Ortona, a sud di Pescara, a mezzanotte. Intorno all’1.00 la corvetta era salpata e il 10 settembre alle 14.30 era arrivata nel porto di Brindisi134. A partire da allora Badoglio fu presidente del Consiglio del Regno del Sud, una compagine statale di dimensioni minime, circoscritta alle province di Brindisi, Bari, Lecce e Taranto. Il 18 settembre Mussolini, che era stato liberato dai tedeschi, annunciò da Radio Monaco la nascita di un nuovo Stato «nazionale e sociale». Il 23 assunse ufficialmente la guida del governo e il 28 quella di capo dello «Stato fascista repubblicano», che nel novembre seguente prese il nome di Repubblica sociale italiana. In un arco di tempo assai breve l’Italia si ritrovò con due Stati, sicché ha indubbiamente ragione Roberto Vivarelli quando scrive che l’8 settembre segna «la fine dello stato italiano, cioè la fine di quello stato nato con il Risorgimento»135.

			Soffermandosi a riflettere su queste vicende, il 22 settembre Bonomi annotava nel diario che gli anglo-americani avrebbero dato il loro sostegno alla monarchia, ossia al «binomio Re Vittorio Emanuele e Maresciallo Badoglio». Bonomi coglieva nel segno, poiché il giorno prima, parlando alla Camera dei Comuni, Churchill aveva detto che era necessario, nell’interesse generale e in quello dell’Italia, che le «superstiti forze della vita nazionale italiana» si stringessero attorno al loro legittimo governo. Il re e il presidente del Consiglio dovevano essere aiutati da tutte quelle componenti, liberali e di sinistra, che fossero in grado di opporsi alla «combinazione fascista tipo Quisling»136.

			La posizione del governo inglese fu al centro di un serrato confronto al Comitato centrale di liberazione nazionale (Ccln) che si tenne il 28 settembre. In quella riunione si registrò una spaccatura sul ruolo della monarchia. La questione fu ripresa nella riunione del Comitato del 5 ottobre, quando fu approvata una deliberazione con cui si affermava di demandare al popolo italiano, alla fine delle ostilità, la decisione sulla forma istituzionale dello Stato e si chiedeva la costituzione di un governo non militare bensì politico. Il 13 seguente il governo Badoglio dichiarò guerra alla Germania. Questo valse al nostro Paese il riconoscimento da parte degli Alleati dello status di cobelligerante, ma non di alleato137.

			Il 16 ottobre il Cln si riunì per valutare quale atteggiamento tenere dopo gli ultimi avvenimenti e approvò una risoluzione in cui si sosteneva che la guerra di liberazione non poteva farsi sotto la guida del governo costituito dal re e da Badoglio. L’eccezionalità del momento richiedeva la formazione di un ministero straordinario che avrebbe dovuto: «1) assumere tutti i poteri costituzionali dello Stato, evitando però ogni atteggiamento che po[tesse] compromettere la concordia della nazione e pregiudicare la futura decisione popolare; 2) condurre la guerra di liberazione a fianco delle Nazioni Unite; 3) convocare il popolo, al cessare delle ostilità, per decidere sulla forma istituzionale dello Stato». De Gasperi, che non aveva partecipato all’incontro, giudicò quell’ordine del giorno «un pasticcio di contraddizioni». Il suo giudizio era «negativo», in quanto lo riteneva «inattuabile» e quindi «semplice strumento interlocutorio»138.

			Il 28 e 29 gennaio del 1944 si tenne a Bari il congresso dei Comitati di liberazione nazionale delle regioni liberate, al termine del quale fu approvato un ordine del giorno in cui si riconosceva che le condizioni del Paese non consentivano «la immediata soluzione della questione istituzionale». Stabilito ciò, si precisava che il «presupposto innegabile della ricostruzione morale e materiale italiana» era «l’abdicazione immediata del re, responsabile delle sciagure del Paese». Il congresso, che si autoproclamò «espressione vera ed unica della volontà e delle forze della Nazione», affermava inoltre la «necessità di pervenire alla formazione di un governo con i pieni poteri del momento di eccezione» e «la partecipazione di tutti i partiti» lì presenti, ossia Partito liberale italiano, Democrazia cristiana, Democrazia del lavoro, Partito d’Azione, Partito socialista italiano e Partito comunista italiano. Il governo in questione avrebbe dovuto «intensificare al massimo lo sforzo bellico», «avviare a soluzione i più urgenti problemi della vita italiana» e «predisporre con garanzia di imparzialità e libertà la convocazione dell’Assemblea Costituente, da indirsi appena cessate le ostilità»139.

			Nel commentare quanto accaduto a Bari, Velio Spano rilevò in seguito che «la maggior parte dei delegati si [erano lasciati] prendere da un entusiasmo artificiale e si [erano messi] a recitare ‘il Terzo Stato al giuoco della Pallacorda’». Ma una simile recita era stata possibile perché si erano rifiutati di «vedere i soldati inglesi che [li] tenevano prigionieri nel Teatro Piccinni» di Bari140. Il 9 febbraio la direzione del Partito socialista era ritornata sull’ordine del giorno approvato a Bari, obiettando che esso lasciava sussistere «l’equivoco di una possibile collaborazione dei partiti antifascisti con una eventuale reggenza». E dunque, dal momento che la «lotta in corso» era una «lotta per la indipendenza, per la repubblica, per il socialismo», i socialisti ritenevano che non potesse essere vittoriosa se non si fosse prima «stroncato ogni conato reazionario dei nemici di dentro raggruppati attorno al fascio e attorno alla monarchia»141.

			A ragion veduta Bonomi annotava il 15 febbraio che si trattava di una «prima crepa» nella compagine antifascista e di un duro colpo al Comitato di liberazione nazionale. Eppure, come scriveva a De Gasperi, egli non voleva far precipitare le cose, ovvero convocare il Comitato prima di aver consultato i partiti. Nella lettera di risposta De Gasperi sottolineava che l’ordine del giorno socialista assegnava alla battaglia che si stava combattendo non soltanto l’obiettivo dell’indipendenza, che era comune a tutti gli antifascisti del Cln, ma anche quello della repubblica e persino del socialismo, «la repubblica socialista, cioè il programma massimo del socialismo rivoluzionario». Ma non si poteva imporre un simile programma a una «coalizione democratica» in cui vi erano forze che si richiamavano alla libertà e al metodo democratico della consultazione popolare142.

			Bonomi, che condivideva la posizione di De Gasperi, provò a ricomporre le divisioni, ma invano, sicché si dimise da presidente del Cln il 24 marzo. Dopo aver ricevuto la lettera di dimissioni di Bonomi, che definiva «limpida e serrata», De Gasperi scrisse a Spataro che gli pareva «difficile rabberciare» la situazione, ma di lì a pochi giorni esplose la bomba Ercoli che ebbe l’effetto di mutare il quadro politico. I partiti antifascisti uscirono infatti dallo stato di blocco in cui si trovavano quando Togliatti, di ritorno da Mosca, realizzò la svolta di Salerno. Per meglio inquadrarla conviene richiamare anzitutto il contesto territoriale in cui avvenne, tale per cui, come si rammaricava Alfredo Pizzoni, «nessuno dei maggiori uomini politici adunatisi in Roma» venne trasferito al Nord143.

			Mentre l’Italia era tagliata in due, l’antifascismo meridionale, alla cui guida erano Croce, Sforza, il democristiano Rodinò, l’azionista Omodeo e altri esponenti delle varie tendenze socialiste, aveva definito la propria posizione al congresso di Bari. In quell’assemblea, lo abbiamo visto, era stata indicata come condizione pregiudiziale per la rinascita del Paese l’abdicazione del re, e messa in secondo piano la richiesta della Costituente. A un esame ravvicinato, tuttavia, l’ordine del giorno approvato a Bari non era politicamente chiaro. Era stato votato dai repubblicani perché convinti che con l’abdicazione di Vittorio Emanuele III si sarebbe spalancata la porta della Repubblica e aveva ricevuto il consenso dei monarchici in quanto coltivavano l’illusione che avrebbe fornito loro la possibilità di «ripulire» la monarchia in vista di un’eventuale consultazione popolare. Quella deliberazione non specificava inoltre se, una volta eliminato il re, sarebbe succeduto il principe Umberto. E soprattutto non chiariva quali dovessero essere i rapporti tra la monarchia e il governo democratico, per il quale si chiedevano «pieni poteri». Rilevate tali incongruenze, quel voto, come notava acutamente Bonomi, aveva prodotto un notevole effetto: «Aveva collocato Badoglio in un cul di sacco. Egli non poteva fare un vero e proprio Gabinetto politico per il rifiuto dei partiti antifascisti a parteciparvi. Non poteva né avanzare né ritirarsi».

			In questa situazione di stallo era «miracolosamente» giunto in Italia «da plaghe lontane un cavaliere portentoso, un Lohengrin redivivo» che era andato in soccorso di Badoglio e lo aveva tratto in salvo. Il cavaliere, che arrivava dalla Russia, era Palmiro Togliatti, il quale aveva trascorso molti anni nella «Repubblica dei sovieti [sic]» dove aveva ricoperto incarichi di rilievo. Prima del suo ritorno in Italia Togliatti aveva più volte cambiato idea sul governo Badoglio, ma un incontro con Stalin, avvenuto nei primi giorni di marzo del 1944, aveva sciolto tutti i suoi dubbi. Stalin aveva infatti consigliato a Togliatti un riposizionamento. Nel concreto, i comunisti italiani dovevano abbandonare la richiesta dell’abdicazione del re ed entrare nel governo Badoglio. E così, non appena rientrato in Italia, Ercoli annunciò la nuova linea durante il Consiglio nazionale del Pci che si tenne a Napoli il 30 e il 31 marzo del 1944144.

			Il 2 aprile Nenni annotava nel diario che era «scoppiata la bomba Ercoli», poiché Togliatti, «con la spregiudicatezza propria dei bolscevichi», aveva sostenuto che sarebbe stato meglio arrivare all’abdicazione del re, ma siccome questa era divenuta un «ostacolo all’azione» tanto valeva rinunciare. L’impressione era che il leader comunista si muovesse con la «noncuranza del pachiderma nel deserto». Non sembrava tener conto, ad esempio, dei capi antifascisti di Napoli e delle loro precedenti affermazioni, che non potevano ritrattare «senza squalificarsi personalmente e senza umiliare l’antifascismo»145.

			Non è che non vi fosse del vero in ciò che scriveva Nenni ma, come rilevava Bonomi, il pensiero di Togliatti era «semplice, rettilineo, convincente». Il governo italiano, riconosciuto come cobelligerante, doveva fare la guerra alla Germania, e dunque bisognava adoperarsi per affrontare al meglio la battaglia e incitare il popolo al combattimento. Davanti a questa straordinaria necessità, le dispute relative all’abdicazione del re o all’ingresso nel governo Badoglio diventavano «quisquilie, accademie per i tempi d’ozio, ingombri teorici e sentimentali». La mossa del leader del Pci era stata dunque spiazzante, poiché se i comunisti andavano con Badoglio era difficile che rimanessero da parte i liberali di Croce, i democristiani di Rodinò e così tutti gli altri. In sintesi, Togliatti aveva tagliato quella «specie di siepe che circondava il Re» e impediva qualunque avvicinamento. Ma una volta che il varco era stato aperto, tutti si sarebbero precipitati verso il «binomio Badoglio-Togliatti», che in tutta evidenza era ormai vincente146.

			Considerazioni non molto diverse faceva Benedetto Croce, il quale scriveva nel diario che la svolta di Salerno era «certamente un abile colpo della Repubblica dei Soviet vibrato agli Anglo-americani, perché, sotto colore di intensificare la guerra contro i tedeschi introduce[va] i comunisti nel governo, facendoli iniziatori di una nuova politica sopra e contro gli altri partiti». Questi ultimi sarebbero stati costretti ad adeguarsi, senza che i comunisti provassero alcun disagio per il patto che avevano stretto con loro nel Cln, e senza tener conto di un accordo ancor più recente con i socialisti e con il Partito d’Azione in cui chiedevano, tra l’altro, «l’abdicazione del re, l’esclusione di tutti i Savoia e la repubblica». Si domandava dunque Croce: «Se i comunisti si mettono a collaborare con il Badoglio e col re, che cosa faranno gli altri partiti, e particolarmente il democratico-cristiano, che anch’esso ha le sue ‘masse’ e non vorrà tenerle fuori dal governo, abbandonando il campo ai comunisti?»147.

			Le reazioni dei partiti furono molteplici, varie e si definirono gradualmente. La Democrazia cristiana si riunì il 5 aprile e approvò un ordine del giorno in cui si legge che, di fronte alla svolta del Partito comunista, la linea direttiva era la seguente: «La Commissione centrale ritiene che tanto più convinta ed efficiente sarà la partecipazione della nazione alla guerra quanto più e meglio venga riconosciuta dalle Nazioni Unite all’Italia una posizione di libera e dignitosa alleanza». Nel ricostruire gli orientamenti degli altri partiti «Il Popolo» faceva notare che una mozione non dissimile era stata votata dalla «Democrazia del lavoro», mentre l’«Avanti!» si era attestato su una posizione apertamente radicale. A tale riguardo, richiamava un articolo del 5 aprile intitolato La bomba Ercoli, non firmato ma attribuibile a Nenni, in cui si rivendicava la scelta del Partito socialista di battere un’altra via. E cioè «la via che storicamente si illuminava coi precedenti francesi del terrore settembrino e maratiano, quando per poter vincere il nemico di fuori fu gioco forza schiacciare prima quello di dentro e della Comune». Dopo aver ricordato l’evocazione di questi due miti rivoluzionari, il giornale della Dc precisava infine che nella chiusura dell’articolo i socialisti manifestavano la loro disponibilità a trattare, ma «a patto di eliminare dalla direzione politica della nazione e della guerra le forze, gli uomini e gli interessi del 25 luglio e dell’8 settembre»148.

			Il 6 aprile Radio Londra diede la notizia che il principe Umberto aveva dichiarato la sua disponibilità ad assumere la luogotenenza e che questo era il primo passo per arrivare al definitivo allontanamento di Vittorio Emanuele III. In quello stesso giorno la giunta esecutiva eletta al congresso di Bari, riunitasi a casa di Croce, approvò una deliberazione con cui i partiti del Comitato di liberazione nazionale si dicevano pronti a partecipare al governo, ma riaffermavano la necessità di una «immediata trasmissione dei poteri del Re al Luogotenente Generale»149. Il 7 aprile Nenni riunì la direzione del partito e verificò che in molti era evidente la «voglia matta di allinearsi coi comunisti». Ma alla fine fu approvato un ordine del giorno che si limitava a constatare che il Partito socialista non ravvisava nella «svolta partecipazionista» del segretario comunista un mezzo adeguato per garantire alla nazione un «governo straordinario» espressione del Cln e delle masse che lottavano contro il nazifascismo. In quello stesso giorno il leader socialista annotava nel diario che la luogotenenza del principe Umberto, stando alle notizie di Radio Londra, sembrava la «passerella» fornita alla giunta esecutiva di Napoli per determinare «la sua conversione alla svolta». Nenni registrava un «nuovo episodio nel ‘film’ della ‘svolta’» il 12 successivo. Vittorio Emanuele III aveva infatti annunciato alla radio la decisione «definitiva e irrevocabile» di ritirarsi dalla vita pubblica e di nominare il figlio Umberto luogotenente generale del regno150.

			In questo delicato passaggio storico ebbero un ruolo di primissimo piano Croce, Sforza e De Nicola. Croce, in particolare, si mise di impegno per assicurare la continuità dello Stato. Garantirla non significava certo difendere la Corona, dal momento che, come scrisse a Sforza, a lui importava «dell’Italia e della libertà, non della monarchia». Dopo l’8 settembre la monarchia si configurava come «l’ultimo simulacro della continuità dello Stato», ma per salvare gli ordinamenti bisognava sacrificare la persona del re. La questione era assai complessa, poiché si trattava di allontanare il sovrano senza costringerlo ad abdicare. A sbrogliare la matassa fu infine De Nicola, che riuscì a trovare la via d’uscita: «Creare una Luogotenenza col crisma dell’irrevocabile decisione del Re». In altre parole, «arrivare ad una abdicazione mascherata». Si superavano così, a giudizio di Bonomi, tutte le infinite discussioni sul governo fatte all’interno del Comitato di liberazione nazionale. Ovvero se il governo doveva costituirsi con l’investitura regia oppure no, con l’accantonamento della monarchia o non necessariamente, e con poteri costituzionali straordinari oppure senza. In conclusione, «Togliatti, a somiglianza del filosofo greco, [aveva] troncato le dispute sulla natura del movimento cominciando a camminare»151.

			Il 22 aprile fu costituito il secondo governo Badoglio. Il Maresciallo conservava la presidenza e l’interim degli Esteri, mentre i ministri senza portafoglio, Croce, Sforza, il cattolico Rodinò, Togliatti e il socialista Mancini, formavano una sorta di «Gabinetto di guerra». Il Partito d’Azione, scriveva Nenni, «dopo un lungo tira e molla di sapore piuttosto umoristico» era al governo con Omodeo al ministero dell’Educazione nazionale e Alfredo Tarchiani a quello dei Lavori pubblici. L’inclusione di questi ultimi, come scriveva Bonomi nel diario il 22, era stata particolarmente faticosa, a causa della «accesa colorazione repubblicana» degli azionisti. Ma alla fine Omodeo, che poche settimane prima aveva consigliato al re di «tirarsi due colpi di rivoltella nella testa», sarebbe stato costretto «a giurare, come Ministro e con la vecchia formula, nelle mani del Re evidentemente contrario al suo consiglio»152.

			La questione del giuramento aveva un’indubbia rilevanza e fu affrontata nel corso della prima riunione del governo che si tenne la mattina del 24. Mentre infatti alcuni sostenevano che lo Statuto non contemplasse «l’obbligo di giurare fedeltà», altri suggerivano di avvalersi della formula del «giuramento con riserva». Per uscire dall’impasse, Badoglio aveva chiesto di poter fare una dichiarazione a nome di tutti e il re aveva dato il suo consenso. Nel pomeriggio i ministri erano arrivati a Ravello e, come da accordi, Badoglio aveva letto la sua dichiarazione e il sovrano la sua risposta. Dopodiché, a iniziare dal Maresciallo, uno dopo l’altro i nuovi ministri avevano firmato l’atto di giuramento153.

			3. Un governo di emergenza e di necessità nazionale

			Il governo, nel giudizio che ne dava De Gasperi, doveva essere considerato «di emergenza e necessità nazionale, un governo di guerra» che non chiedeva ai partiti «consensi» che impegnassero le loro idee e le loro finalità, ma si aspettava la loro cooperazione ai fini di una condotta vittoriosa della guerra, del «risorgimento del popolo italiano» e della «rinascita» della nazione154. Questo profilo emerge nitidamente fin dal secondo Consiglio dei ministri del 27 aprile. In quella circostanza Badoglio invitò il sottosegretario alla Presidenza, Renato Morelli, a leggere una dichiarazione preparata in una riunione che si era tenuta il giorno prima a Sorrento, a cui avevano partecipato i ministri senza portafoglio, e cioè Croce, Sforza, Rodinò, Mancini e Togliatti. Nella dichiarazione si affermava che il programma del governo risiedeva nelle ragioni della sua origine e della sua composizione. Formato dai «rappresentanti dei partiti antifascisti», non era «il Governo di questi partiti, in civile gara tra loro, ma della unione di essi per il bene e l’onore della patria».

			Considerata la sua eccezionalità, esso metteva intenzionalmente da parte alcuni problemi di cui conosceva la «somma importanza». Fra questi, innanzitutto, quello della «forma istituzionale dello Stato», che avrebbe potuto essere risolto soltanto quando, «liberato il paese e raggiunta la pace, il popolo italiano [sarebbe stato] convocato ai liberi comizi mercé di un suffragio universale ed [avrebbe eletto] una assemblea costituente e legislativa». Il governo, inoltre, non ignorava che le due guerre mondiali avevano «sconvolto le condizioni della vita economica e morale e mutato i rapporti» sociali, sicché si imponevano «profonde riforme». Ma le «riforme dell’ordinamento statale, politico, amministrativo ed economico non si [potevano] né compiere né intraprendere quando arde[va] la guerra». Con l’Italia «spezzata in due tronconi», lo scopo «primo e supremo» era la guerra di liberazione delle terre ancora occupate dal nemico. Bisognava perciò intensificare lo sforzo bellico al fianco degli Alleati, e perseguire non soltanto la «severa punizione dei traditori» ma anche l’«‘epurazione’, cioè il sentimento di sicurezza da dare agli italiani che essi non [erano] più insidiati da coloro che, avendo avuto parte efficace nel caduto regime, ne serba[vano] le speranze, gli intenti e il costume e lavora[vano] così per il nemico esterno e interno». Un sentimento che non poteva «ottenersi se non con l’allontanare dalla vita pubblica e dall’amministrazione gli elementi pericolosi».

			Insieme al perseguimento di questi obiettivi, occorreva impegnarsi per alleviare le condizioni di coloro che maggiormente soffrivano attraverso una ripresa delle attività industriali e un rilancio dell’agricoltura. Infine, si trattava di adoperarsi per far sì che l’amministrazione tornasse a essere regolare, nonostante i ministeri fossero stati «impiantati sul suolo raso», mancassero gli archivi e scarseggiasse il personale. Il governo si proponeva pertanto di ristabilire i controlli da parte della Ragioneria dello Stato e della Corte dei Conti, e di dar vita insieme ai Comitati di liberazione nazionale a un «corpo consultivo», come simbolo del Parlamento di cui si sentiva la mancanza, al quale riferire periodicamente del lavoro fatto155.

			Nel suo racconto autobiografico Badoglio scrisse in seguito che nel programma non vi era «in sostanza nulla di variato» rispetto a quello «svolto» dal governo precedente, ma una sola novità, e cioè la creazione della Consulta. Quanto ai ministri, alcuni dei quali si distinguevano per «la elegante verbosità», egli evidenziava che essi avevano potuto «constatare che il Gabinetto precedente, pur avendo dovuto lavorare con mezzi molto limitati, non aveva perduto il suo tempo». Badoglio, come si vede, difendeva l’operato del suo primo governo e sottolineava il legame che esisteva con il secondo. Il primo fattore di continuità era rappresentato dal fatto che il presidente del Consiglio (una volta che era stata abolita la formula «Capo del Governo») fosse ancora lui156. Ma gli elementi di discontinuità non mancavano. A differenza del primo ministero, che era stato di «emanazione regia», il secondo acquisì a Salerno «un carattere parzialmente rappresentativo». Il potere di Badoglio, inoltre, che aveva goduto fino a quel momento di ampi margini di discrezionalità, veniva ora limitato dall’influenza esercitata dai ministri senza portafoglio. A tutti gli effetti, il governo era di unità nazionale, poiché vi erano rappresentati i sei partiti del Cln. Ma la coalizione era composita, e lo si vide quando l’esecutivo tornò a occuparsi della questione dell’epurazione, già affrontata con un decreto del dicembre del 1943 e con altri provvedimenti integrativi dell’aprile 1944157.

			La questione era assai delicata e lo prova l’esistenza di due progetti di legge, molto diversi tra loro. Il primo era stato preparato dall’ex ministro della Giustizia, Ettore Casati, e prevedeva la «messa in stato di accusa di tutti i fascisti, da quelli che nel partito avevano ricoperto incarichi importanti a quelli che ad esso erano stati semplicemente iscritti». Il secondo era stato invece predisposto, su incarico di Badoglio, dai professori Ugo Forti ed Enrico Altavilla. Il loro schema di decreto si distingueva da quello di Casati innanzitutto perché veniva ristretto e di molto il «campo dei punibili». Inoltre, essi «si espressero contro l’annullamento delle sentenze già pronunciate durante il fascismo e l’istituzione di tribunali speciali, e soprattutto contro il ricorso a ‘norme penali retroattive’». In sostanza, a differenza di Casati che intendeva pervenire alla «pacificazione sociale» intensificando l’opera di epurazione, i due giuristi napoletani erano dell’idea che si potesse raggiungere il medesimo risultato attenuandola158.

			Il progetto di Forti e Altavilla si caratterizzava per essere alquanto indulgente nei confronti dei fascisti più compromessi. E naturalmente di ciò non tardò ad accorgersi Casati, che il 25 aprile indirizzò a Badoglio una lettera in cui respingeva le obiezioni di Forti e Altavilla, e accusava i suoi oppositori di essere «animati da un morbido spirito di pacificazione filofascista». Anche all’interno del governo non mancavano però forze che non condividevano il radicalismo di Casati e trovarono il loro referente in Vincenzo Arangio-Ruiz, giurista, esponente del Partito liberale e nuovo ministro della Giustizia, che affrontò la questione nel Consiglio dei ministri del 4 maggio. Entrando nel merito, Arangio-Ruiz aveva detto che fra i due schemi di decreti legge fosse da preferirsi quello redatto da Forti e Altavilla. Egli giudicava, ad esempio, un «vero e proprio errore» l’opinione di Casati secondo cui lo «stato di fatto» che si era determinato con la marcia su Roma non si fosse mai trasformato in uno «stato di diritto». Mussolini aveva ricevuto l’incarico di formare il governo dal re, si era presentato in Parlamento, aveva ottenuto la fiducia e aveva governato sempre con norme di «formale legalità».

			La presa di posizione del ministro guardasigilli provocò un acceso dibattito in seno al governo, sicché alla fine il Consiglio dei ministri approvò la costituzione di una commissione formata da Arangio-Ruiz, Cerabona, Togliatti, Rodinò e Di Napoli per predisporre un nuovo schema sulla base del progetto Casati. Il testo fu discusso e approvato nel successivo Consiglio che si tenne l’11 e divenne poi un decreto legge il 26 maggio seguente159. Il provvedimento dimostrava che era in corso un «faticoso lavoro di elaborazione giuridica e normativa», ma per tutta la durata del secondo ministero Badoglio il «meccanismo epurativo» stentò ad avviarsi. A incepparlo furono molti fattori e fra questi le «farraginosità procedurali», una non sempre chiara definizione giuridica dei concetti di «epurazione» e «delitti fascisti» e infine la paura di «immobilizzare un’organizzazione amministrativa assai barcollante». L’amministrazione era infatti un «non soggetto, o sta[va] sullo sfondo», perché «in primo piano sta[vano] i partiti»160.

			I provvedimenti per l’epurazione erano coerenti con il programma di governo, ma nel valutarlo Bonomi osservava che non si attribuiva il rilievo necessario all’Assemblea costituente. Certo era menzionata, le si assegnava il compito di discutere «l’avvenire della Monarchia», ma non era nella legge. In altre parole, era nelle «promesse governative» ma non «consacrata in un impegno legislativo», ed era proprio in ciò che si ravvisava «la debolezza della soluzione badogliana della crisi». Evidenziato questo aspetto, egli rilevava che la nuova situazione aveva mutato gli «umori» dei sei partiti del Cln. A rimanere «sospettosi e diffidenti» erano soltanto gli azionisti, ma, dal momento che anch’essi avevano i loro rappresentanti al governo, non intendevano «né ritirarli né sconfessarli».

			Anche in questo caso Bonomi dimostrava non comuni capacità di analisi, e lo testimonia un ordine del giorno votato dalla direzione del Pd’A il 4 maggio. Nel documento si legge che il Partito d’Azione, «senza assumere responsabilità politica alcuna nel Governo costituito a Napoli», avrebbe dato un «totale contributo allo sforzo bellico» per liberare il territorio nazionale dal nazismo e dal fascismo161.

			Questa posizione fu ribadita al Comitato centrale di liberazione nazionale che si tenne il giorno successivo. In quella riunione furono approvate due risoluzioni. Con la prima il Comitato, pur prendendo atto della diversità di atteggiamenti di fronte alla costituzione del nuovo governo nell’Italia liberata, aveva deciso che i partiti cooperassero con il governo «ai fini della guerra liberatrice». Contestualmente, era stata votata un’altra mozione con cui si prendeva atto che erano caduti i motivi delle dimissioni di Bonomi e lo si invitava a riprendere il suo posto di presidente del Comitato162.

			In una lettera riservata, scritta proprio il 5 maggio, De Gasperi consigliava a Bonomi di accogliere l’invito, ribadendo però che accettava nella «fiducia» che i partiti sarebbero rimasti «fedeli al metodo democratico» e che i loro giornali avrebbero preso posizioni compatibili con la linea del Comitato, «collaboratore del nuovo governo ai fini della guerra nazionale». A suo giudizio era questo il «punto debole» della situazione e il rischio di altri «sbandamenti» era tutt’altro che remoto. Bonomi accolse il suggerimento e scrisse due lettere al Ccln. Nella prima, accettando di tornare a dirigere i lavori del Comitato, esortava i partiti a ispirare i loro comportamenti e la loro stampa a una «concordia di azione». Nella seconda si soffermava sul metodo e sui caratteri di un eventuale governo straordinario. Egli ricordava che nel passaggio da un regime a un altro due erano i procedimenti che avevano avuto corso nella storia: o si demoliva l’intera impalcatura dello Stato per ricostruirla ex novo, oppure si immettevano nella vecchia struttura costituzionale nuovi istituti e nuove forze. Il primo modo era quello classico delle rivoluzioni, che distruggevano le fondamenta stesse dello Stato. Il secondo, invece, quello in cui le «rinnovazioni» procedevano «a gradi per avvenimenti successivi». Nessuno poteva negare che il Cln si trovasse nella seconda situazione, e quindi i «partiti coalizzati» dovevano rendersi conto che bisognava avanzare «senza impazienze rivoluzionarie», riformando le leggi e gli istituti esistenti fino al momento in cui la nazione avrebbe espresso liberamente la propria volontà.

			Definite queste linee di indirizzo generale, Bonomi riteneva necessario insistere sul fatto che il primo atto del futuro governo dovesse essere l’impegno legislativo di convocare, una volta che il territorio nazionale fosse stato liberato, un’assemblea eletta a «suffragio universale diretto e segreto» per redigere la nuova Costituzione163. Il 5 giugno, avvenuta la liberazione di Roma, Vittorio Emanuele III firmò a Ravello il decreto con cui nominava il figlio Umberto di Savoia, principe di Piemonte, «luogotenente generale». L’8 giugno ci fu, secondo le parole di Ugo La Malfa, il «memorabile episodio» della riunione al Grand Hotel, ovvero l’incontro tra tutti i componenti del Comitato centrale di liberazione nazionale e il maresciallo Badoglio con i ministri Croce, Sforza, Rodinò, Mancini, Cerabona e Togliatti. Erano anche presenti Cianca, segretario del Comitato di liberazione del Mezzogiorno, Vittorio Emanuele Orlando e il generale Frank Noel Mason-MacFarlane, capo della Commissione alleata di Controllo.

			Aperta la discussione con un breve intervento di MacFarlane, i rappresentanti del Cln avevano esposto i motivi per cui chiedevano la formazione di un ministero «schiettamente democratico», costituito da uomini di salda fede antifascista, che potesse guidare con determinazione la guerra contro i tedeschi e predisporre la consultazione popolare relativa alle forme istituzionali. L’opinione prevalente era che si dovesse arrivare a un governo completamente nuovo, alla cui guida vi fosse un altro presidente del Consiglio. Di fronte a questa presa di posizione, Badoglio si era rivolto a Togliatti per conoscere il suo pensiero. Il leader comunista, come si legge nel diario di Nenni, aveva dichiarato che il Maresciallo aveva completato il suo «compito politico» e che doveva ritirarsi rendendo un ultimo servizio al Pae­se. Al che Badoglio si era alzato per stringere la mano a Ercoli. Si stava assistendo a un «finale patetico», al quale Scoccimarro aveva aggiunto una «nota umoristica» affermando che il capo del governo si era comportato come un «vero patriota». Secondo Nenni era singolare che i comunisti dessero «patenti di patriottismo», ma quel che contava era che il presidente del Consiglio avesse deciso di dare le dimissioni e che il Cln avesse proposto Bonomi per sostituirlo. In conseguenza di ciò Badoglio si era recato dal luogotenente per dimettersi e aveva indicato come candidato alla successione Ivanoe Bonomi. Convocato qualche ora dopo al Quirinale, dove aveva ricevuto da Umberto di Savoia l’incarico di formare il governo, Bonomi aveva dato la sua disponibilità, a condizione che fossero accettati

			tre punti programmatici: 1. Impegno legislativo di rimettere al Paese, a territorio nazionale li­berato, la scelta della forma istituzionale dello Stato, con l’elezione di una Assemblea Costituente per deliberare la nuova Costituzione. 2. Modifi­cazione della formula del giuramento da prestarsi dai membri del Gover­no [...]. 3. Il Governo, non essendo assistito dalle Assemblee legislative, [avrebbe dovuto] assumere anche il potere legislativo e [...] deliberare esso solo le leggi fino a quando la nuova Costituzione non [avesse] deline­ati i nuovi istituti parlamentari e questi non [fossero] entrati in funzione. 

			Il luogotenente, che era interessato soprattutto alla seconda condizione, aveva accettato i tre punti e dato il via libera a Bonomi per costituire il suo governo. Questo era stato, secondo La Malfa, «forse il più grave dei suoi errori»164.

			Guadagnata la «prima manche», Bonomi ne aveva subito vinta un’altra, ottenendo il consenso del luogotenente sulla nuova formula del giuramento, concordata con i componenti del Cln. Umberto di Savoia aveva poi firmato i decreti di nomina dei ministri, ratificando una vera e propria svolta. Il governo, secondo il generale Puntoni, era «più rosso del precedente e composto di uomini decisamente avversi» al re. Nenni si era infine convinto di non farne parte, per varie ragioni, ma soprattutto perché non gli piaceva un governo che nasceva «sotto la protezione straniera». A ben vedere non esagerava, giacché il generale MacFarlane aveva messo il veto alla nomina di Sforza a ministro degli Esteri, imponendo a Bonomi di assumere anche la titolarità di quel dicastero. La cosa non aveva soddisfatto gli americani, che avevano protestato con gli inglesi, ma senza esito, poiché alla fine Sforza era stato inserito tra i ministri senza portafoglio. Il 10 giugno Bonomi aveva portato la lista dei ministri al luogotenente, e l’aveva comunicata per la «necessaria approvazione» a MacFarlane. Quest’ultimo lo aveva informato che il governo avrebbe dovuto «sedere a Salerno» per alcune settimane, dal momento che Roma era ancora considerata come «base di operazioni militari». Le ragioni di questo spostamento, che avrebbero ritardato l’insediamento del ministero, vanno ricercate nel fatto che Churchill aveva avuto una reazione furibonda quando era venuto a conoscenza della costituzione del governo Bonomi. Sconfessando MacFarlane, aveva dichiarato che la sostituzione di Badoglio da parte di gruppi di «aged and hungry politicians» era un «vero disastro». Il 10 giugno aveva telegrafato a Roosevelt per comunicargli che evidentemente non era al corrente del fatto che «agli italiani era stato riconosciuto il diritto di formare il governo senza alcuna preventiva consultazione con le potenze vincitrici». E così si era rifiutato inizialmente di dare il suo beneplacito al governo Bonomi165.

			Giunti a Salerno, dunque, i ministri non poterono iniziare a lavorare, poiché occorreva il benestare degli Alleati. Il 12 giugno Filippo Caracciolo di Castagneto registrava nel diario di aver accompagnato al Comune di Salerno Bonomi e MacFarlane. Il presidente aveva convocato sia i componenti del nuovo governo, sia di quello dimissionario, ma era sopraggiunto un contrattempo «inatteso ed umiliante come un ceffone». MacFarlane aveva infatti detto che il nuovo ministero non poteva entrare in carica senza un «placet» del Comando alleato da Algeri. Nei più era subentrato un sentimento di «dignità offesa, di collera impotente, ma soprattutto di disorientamento». In questa «atmosfera di incertezze, di marasma morale e civile, di umiliazione nazionale», il governo si era infine insediato il 18 giugno166.

			4. Il governo del Cln

			La formazione del governo Bonomi rappresentò una «innovazione costituzionale» di enorme rilevanza. Un’innovazione ben illustrata da Paolo Barile, il quale ha scritto che «il Comitato centrale di liberazione nazionale volle attribuirsi e ottenne di assumere l’incarico, di rilievo eminentemente costituzionale, di designazione del governo alla corona». L’eccezionalità di questo passaggio storico è inoltre ben rappresentata dal decreto n. 151 del 25 giugno 1944, che Bonomi fece approvare a Salerno e che lui stesso definì una «vera e propria Costituzione provvisoria». Nell’articolo 1 del decreto si stabiliva infatti che le «forme istituzionali» sarebbero state scelte dopo la liberazione del popolo italiano, che avrebbe eletto, «a suffragio universale diretto e segreto, una Assemblea Costituente per deliberare la nuova costituzione dello Stato»167.

			Nella valutazione di Piero Calamandrei, il decreto n. 151 costituisce «l’‘atto di nascita’ dello Stato democratico italiano». In un simile giudizio vi è forse una qualche esagerazione, ma ha certo ragione Valerio Onida quando rileva che con quel provvedimento fu «definitivamente accantonato» lo Statuto albertino. Dopo questo accantonamento, terminata la ‘quarantena’ di Salerno, alla metà di luglio il governo poté trasferirsi nella capitale. Molti e assai complessi erano i problemi da affrontare, fra i quali, anzitutto, quello della riorganizzazione militare. E così, per dimostrare che il vento stava cambiando, si decise di arrivare in tempi brevi alla «definitiva liquidazione del fascismo».

			La direzione del Partito comunista aveva fatto della questione dell’epurazione un fattore decisivo della sua stessa permanenza al governo fin dalla riunione dell’11 e 12 giugno, ma ancor più dei comunisti erano stati i socialisti a invocare l’adozione di provvedimenti radicali. Nel fare un bilancio della crisi ministeriale che aveva portato alla formazione di un «governo antifascista per la guerra antifascista», Nenni osservava che non si attendeva dei miracoli, ma soltanto l’applicazione del programma, fra i cui punti principali vi era anche quello di «epurare l’esercito, la polizia, la magistratura, le amministrazioni statali e parastatali dai fascisti». Mettendo in conto l’obiezione che questa non fosse epurazione ma «rivoluzione», Nenni ammetteva che era realmente in corso una «rivoluzione nazionale». E del resto, un «cambiamento di fronte nella guerra», senza una rivoluzione che avesse investito tutti gli «aspetti morali, politici, sociali della [...] vita nazionale», sarebbe stato «un atto di insana fellonia»168.

			Il governo Bonomi non poteva riconoscersi nella linea di Nenni, che vedeva nell’epurazione l’avvio di una rivoluzione nazionale, anche perché gli Alleati non avrebbero certo permesso che dopo lo «stato totalitario fascista» ci fosse una «epurazione totalitaria antifascista». Ma aveva ben chiaro che era pressoché impossibile pervenire a una «resa dei conti» con il fascismo seguendo strade già battute. Come ha scritto Hans Woller, infatti, «l’opera di epurazione [...] era praticamente vanificata da un autentico ginepraio di norme e direttive [...] senza contare, naturalmente, che la lettera e lo spirito del decreto del dicembre 1943 non erano gli stessi delle disposizioni – comprensibilmente ben più dure – emanate dopo la ‘svolta di Salerno’ per la punizione dei crimini fascisti».

			D’altra parte non è certo un caso che lo stesso Badoglio si fosse «reso conto che il decreto di dicembre era ormai superato» e avesse pensato di riformarlo tra la fine di maggio e l’inizio di giugno del 1944, dopo l’entrata in vigore del decreto «sulla punizione dei delitti e degli illeciti del fascismo», allargando la «cerchia dei colpiti» e aumentando il numero dei «giudici non togati in seno agli organismi preposti all’epurazione». Alla fine non se ne fece nulla, ma alcune misure furono riprese nel decreto legislativo luogotenenziale del 27 luglio successivo, che è stato definito la «‘Magna Charta’ dell’epurazione politica in Italia». Il nuovo provvedimento stabiliva pene più severe per «i membri del governo fascista e i gerarchi del fascismo», che sarebbero stati giudicati da un’«Alta Corte di giustizia» e puniti «con l’ergastolo e, nei casi di più grave responsabilità, con la morte». Perseguiva inoltre con l’articolo 120 del Codice penale del 1889 coloro che avevano organizzato le squadre fasciste o promosso o diretto la marcia su Roma. E con l’articolo 118 del codice stesso quanti avevano organizzato il «colpo di Stato» del 3 gennaio 1925 oppure fossero stati responsabili di «atti rilevanti» per il consolidamento del regime.

			Sostenere, come fece l’azionista Mario Berlinguer, che il decreto del 27 luglio fosse un «decreto rivoluzionario» è forse eccessivo. Ma non v’è dubbio che con quel provvedimento, a un anno dalla caduta di Mussolini, il nascente Stato democratico si distaccava in maniera netta dal passato fascista. L’epurazione, che doveva riguardare anzitutto la pubblica amministrazione, veniva infatti estesa anche all’esercito, alle imprese private concessionarie di servizi pubblici e alle grandi aziende di rilevanza nazionale. E comunque, che il governo Bonomi intendesse affrontare la questione con impegno e serietà lo prova anche il fatto che già ai primi di agosto l’Alto commissario per l’epurazione, Carlo Sforza, si mise al lavoro. Ad affiancarlo vi erano quattro commissari aggiunti, nominati dai partiti. Mario Berlinguer, del Partito d’Azione, veniva confermato per i delitti del fascismo; Pier Felice Stangoni, socialista, doveva occuparsi della liquidazione dei beni fascisti; Mario Cingolani, tra i fondatori del Partito popolare, dell’avocazione dei profitti di regime; Mauro Scoccimarro dell’epurazione della pubblica amministrazione.

			La personalità di maggior spessore fra i quattro era senza dubbio Scoccimarro, condannato dal regime a ventidue anni di reclusione, passati in carcere e al confino a Ponza e Ventotene, e ritornato in libertà dopo la caduta di Mussolini. Non appena nominato mise subito in chiaro che intendeva l’epurazione come una «forma di lotta politica». Stando al giovane Andreotti, in molti maturò il convincimento che i comunisti «intendessero introdurre nell’epurazione una finalità di partito, diretta a distruggere integralmente la pubblica amministrazione, perseguendo così una delle mete prerivoluzionarie». Ancor più netto di Andreotti era Mario Scelba, il quale scriveva, in una lettera a Sturzo del 23 novembre 1944, che l’epurazione era divenuta uno «strumento di ricatto politico». Tutti i funzionari erano «sotto la spada di Damocle della epurazione per sfuggire alla quale basta[va] iscriversi al partito comunista. Questo assicura[va] l’impunità di malfattori fascisti di ogni risma [...]. Sulla stampa [proseguiva] l’opera di dissoluzione delle forze politiche e d’ordine col motto che tutto il potere spetta[va] al Comitato di liberazione»169.

			Il 6 agosto seguente, facendo il punto sulla politica socialista, Nenni temeva che il «nemico interno» si stesse riorganizzando. Questo timore nasceva dalla reazione che aveva suscitato la legge sulle sanzioni contro il fascismo. Era infatti bastato che si uscisse dal terreno degli «anatemi» nei confronti delle forze che si erano compromesse con il regime mussoliniano perché si scatenasse una violenta campagna contro il governo, indicato come responsabile di tutti i mali che affliggevano il Paese. Tale campagna confermava che «senza l’abbattimento della monarchia, senza l’espropriazione dei Consigli di amministrazione, senza tagliare le unghie agli agrari, non ci [sarebbe stata] la democrazia in Italia»170. In tale prospettiva, Nenni propose di dare tutto il potere ai Cln. Il lancio di questa parola d’ordine avvenne su l’«Avanti!» il 9 novembre, quando il Comitato di liberazione nazionale di Firenze chiese di incontrare il presidente del Consiglio per rappresentare la situazione esistente in città. Da una parte, la popolazione non riconosceva alcuna autorità al di fuori del Cln, e dall’altra il prefetto non riconosceva il Comitato. In queste condizioni la rimozione del prefetto costituiva un problema di ordine pubblico, rispetto al quale il governo non poteva rimanere indifferente. Il richiamo del funzionario era dunque necessario, ma il caso di Firenze riproponeva la più generale questione della funzione dei Cln, riguardo ai quali la posizione socialista si riassumeva nella formula: «Tutto il potere ai Comitati di Liberazione Nazionale».

			Il giorno seguente, e sempre su l’«Avanti!», comparve un’intervista a Scoccimarro che ebbe grande risonanza. Il dirigente comunista attaccò infatti frontalmente tutti coloro che, a suo giudizio, si opponevano all’epurazione. L’intervista suscitò un enorme clamore, anche perché Scoccimarro non si fece scrupolo di fare nomi e cognomi, trascinando sul banco degli imputati il ministro del Tesoro, Soleri, e quello della Marina, De Courten, accusati esplicitamente di «boicottare il processo di epurazione»171. Stando così le cose, Soleri comunicò a Bonomi che bisognava porre rimedio alla situazione che si era creata, poiché altrimenti egli non avrebbe avuto altra scelta che rassegnare le dimissioni. Ancor più duro fu De Courten, il quale scrisse al capo del governo che la sua permanenza al dicastero non era compatibile con il mantenimento di Scoccimarro al suo posto. Di fronte alla minaccia del ministro del Tesoro di rinunciare all’incarico, e con la lettera di dimissioni del ministro della Marina, fu infine Bonomi a rimettere il mandato il 26 novembre172.

			Il presidente del Consiglio aveva manifestato la sua intenzione alla riunione dei ministri senza portafoglio, ma rinviato la decisione a dopo l’incontro dei sei partiti. Nel corso di quella riunione, Nenni aveva presentato «tre punti conclusivi», che Meuccio Ruini si era incaricato di comunicare a Bonomi. In essi si sosteneva che la crisi riguardava la direzione generale del governo; che questa si poteva risolvere rafforzando «la politica interna, quella estera e la politica di guerra»; che si imponeva quindi un cambio di indirizzo ai ministeri dell’Interno, degli Esteri e delle Forze armate. In ogni caso, comunque fossero stati interpretati, essi costituivano un «voto di sfiducia». Esattamente così li aveva intesi Bonomi, il quale, invece di presentarsi davanti al Comitato di liberazione nazionale per trovare una soluzione alla crisi, si era dimesso. Nel riassumere quanto accaduto su l’«Avanti!» del 28 novembre, Nenni attaccava le «autorità alleate» e denunciava l’esistenza di «veti intollerabili» che rischiavano di favorire il ritorno dell’«aborrito nazionalismo» e umiliavano la democrazia. Il leader socialista si riferiva al veto posto dagli inglesi nei confronti di Sforza ad assumere incarichi di governo. Il rifiuto, che il 28 novembre era stato confermato a De Gasperi, Cianca e Saragat dall’ambasciatore britannico Noel Charles, a giudizio di Nenni rafforzava Bonomi, che due giorni dopo fu incaricato dal luogotenente di formare l’esecutivo173.

			Il 3 dicembre Bonomi scrisse una lettera a De Gasperi, Togliatti e Nenni, che, in quanto «rappresentanti dei più larghi movimenti popolari», avevano in quel momento la maggiore responsabilità nel «mantenere l’unità e la concordia nazionale». Egli sarebbe stato lieto se due fra di loro avessero accettato di condividere con lui, in qualità di vicepresidenti, «le responsabilità della direzione politica del Governo». I democristiani diedero la loro disponibilità e i comunisti si dichiararono favorevoli, precisando però che non avrebbero fatto alcun passo che incrinasse l’unità delle sinistre, mentre i socialisti espressero il loro disaccordo.

			Il 7 dicembre «l’Unità» pubblicò un comunicato in cui si diceva che la direzione del Pci non riteneva «compatibile con la politica di unità della classe operaia» la partecipazione dei comunisti a un governo di cui non avessero fatto parte anche i socialisti. Ma le cose cambiarono nel pomeriggio di quello stesso giorno, quando Nenni incontrò Togliatti nella sede della direzione del Pci. Il segretario del Partito comunista sembrava convinto di rispondere no a Bonomi, ma poi erano arrivati Scoccimarro, Di Vittorio e gli altri componenti della direzione comunista ed erano state prese in esame due possibili soluzioni: chiamarsi fuori, oppure sostenere un governo presieduto da De Gasperi. I comunisti le avevano però scartate entrambe, e lo stesso Togliatti era arrivato a dire che preferiva Bonomi, un «uomo ‘debole’ che non [aveva] dietro di sé nessuno», a De Gasperi, un «uomo ‘forte’» che era leader di un grande partito e che avrebbe fatto una politica estera non certo favorevole alle sinistre. Con il sì del Pci, annotava Nenni, «la crisi era risolta senza di noi e contro di noi».

			In effetti il segretario del Psi aveva ragione, e lo si vide nel corso della successiva riunione del Comitato centrale di liberazione nazionale che si tenne sempre nella sede del Pci. Togliatti, che la presiedeva, aveva subito precisato che vi erano quattro partiti che appoggiavano Bonomi, sicché invitava i socialisti a rivedere la loro posizione e pregava il Partito d’Azione di mettere da parte le pregiudiziali istituzionali, come aveva fatto nell’Italia meridionale. Nenni e Lussu avevano dichiarato che avrebbero accettato chiunque purché si accantonasse l’ipotesi Bonomi, e dunque erano disposti a trattare sui nomi di De Gasperi e Ruini. Ma su quest’ultimo qualcuno aveva espresso perplessità, mentre De Gasperi aveva escluso la sua candidatura finché fosse rimasto in campo Bonomi. In questo modo aveva dato il via libera al secondo governo Bonomi, nel quale erano presenti i liberali, i democratici cristiani, i comunisti e i democratici del lavoro, ma non i socialisti e gli azionisti174.

			Nel fornire una prima interpretazione degli eventi, Nenni scriveva che era rimasto colpito dal «cinismo» di Togliatti. La crisi, nella ricostruzione del leader socialista, aveva avuto origine «tecnicamente» nel «tentativo di soffocare l’epurazione» e «politicamente [...] nel tentativo di umiliare i Comitati di Liberazione nazionale». In breve, il senso dell’intera vicenda si riassumeva «nella lotta dell’Italia dei prefetti e dei generali fascisti, contro l’Italia dei Comitati; dell’Italia che si rifugia[va] sotto le ali protettrici delle truppe d’occupazione, contro quella del popolo; dell’Italia codina contro l’Italia democratica»175. In realtà, come ha scritto Piero Craveri, quello di Togliatti non era «‘cinismo’ politico» ma «freddo realismo», giacché la questione istituzionale era legata in modo inestricabile al ruolo dei Cln. Se questi ultimi avessero rotto con la monarchia, che era la forma di Stato riconosciuta dagli Alleati e legittimava il governo, si sarebbe determinata una diarchia, ma il pericolo fu scongiurato con la costituzione del secondo ministero Bonomi.

			Alla fine di novembre, mentre era in corso la crisi, una delegazione del Comitato di liberazione nazionale Alta Italia (Clnai) arrivò a Roma per trattare con gli anglo-americani e con il governo, e ottenere un riconoscimento del Comitato e del movimento partigiano. Giunta nella capitale, la delegazione fu ricevuta da Bonomi, il quale, «con una cortesia un po’ formale», sostenne che «il governo non c’entra[va] per nulla»176. I primi colloqui con gli anglo-americani erano stati incoraggianti, ma agli inizi di dicembre, quando si iniziarono a discutere i dettagli dell’accordo, detto «tripartito» in quanto avrebbe dovuto essere firmato dai rappresentanti del Clnai, dal governo italiano e dal Sacmed (Supreme allied commander mediterranean), le attese furono deluse. Gli Alleati avevano infatti posto come condizione preliminare il disarmo delle formazioni. La richiesta era coerente con la politica seguita nel Belgio e in Francia dopo la liberazione, dove il disarmo c’era stato, e con il timore che anche in Italia potesse ripetersi quanto era accaduto in Grecia.

			Il primo «Memorandum of Agreement», sottoscritto a Roma il 7 dicembre dal generale Maitland Wilson e da Pizzoni, Parri, Pajetta e Sogno, riconosceva al Clnai una funzione nell’ambito della cooperazione militare, ma con clausole molto stringenti. Via via che i tedeschi si fossero ritirati, i «Volontari della Libertà» avrebbero eseguito gli ordini impartiti dal governo militare alleato, anche quelli di «scioglimento e di consegna delle armi», qualora fosse stato loro richiesto. Per contrastare il nemico nel territorio ancora occupato, il Clnai e le altre organizzazioni antifasciste avrebbero beneficiato della massima assistenza, nonché dell’assegnazione di una somma in denaro mensile non superiore però ai 160 milioni al mese.

			Firmato questo accordo, bisognava sottoscriverne un altro con il governo italiano. Il Clnai sperava di attenuare le clausole più dure con l’aiuto del governo, ma l’ammiraglio Ellery W. Stone fece sapere, a nome degli Alleati, di non essere «affatto convinto dei mutamenti da dover apportare». Il 20 dicembre Bonomi fece comunque approvare dal Consiglio dei ministri una risoluzione in cui si affermava che «la lotta dei partigiani faceva parte integrante dello sforzo bellico della nazione e che al Comitato di Liberazione dell’Alta Italia era delegato, in rappresentanza del governo stesso, il compito di dirigere l’azione dei patrioti nella sanguinosa lotta contro l’oppressore nazista e fascista». Fatto questo passo, senza attendere il placet degli anglo-americani, il presidente del Consiglio decise di legittimare il Comitato con una dichiarazione ufficiale firmata da lui stesso e da Pajetta il 26 dicembre. Con essa il governo riconosceva il Clnai quale «organo dei partiti antifascisti nel territorio occupato dal nemico» e lo delegava a rappresentarlo nella lotta che i «patrioti» combattevano contro i tedeschi e i fascisti in quella parte d’Italia non ancora liberata. Da parte sua il Clnai accettava di agire come delegato del governo italiano.

			Gli Alleati non erano riusciti a impedire al governo italiano di assumere una tale decisione. Ma costrinsero Bonomi «a dichiarare pubblicamente che, contrariamente a ciò che egli aveva detto, gli anglo-americani non riconoscevano il C.L.N.A.I. neppure come organo dei sei partiti». La cosa, scriveva Pajetta, era stata «spiacevole», e non se la spiegava se non con «motivi generali di politica estera». In effetti aveva ragione, giacché, come si legge nelle memorie di Harold Macmillan, che nel 1957 sarebbe diventato premier britannico e che allora era «ministro residente», cioè responsabile della politica inglese nel Mediterraneo, «la cosa principale era assumere il controllo dei gruppi della resistenza prima che diventassero, come in Grecia, semplici strumenti del comunismo»177.

			La vicenda del riconoscimento del Clnai indica bene che i margini di manovra di Bonomi erano assai stretti. Gli anglo-americani erano preoccupati della situazione dell’Italia settentrionale sia dal punto di vista militare, sia sul piano politico, ed espressero i loro timori a Raffaele Cadorna e Ferruccio Parri nel corso di una missione al Sud che svolsero tra il 27 marzo e il 12 aprile. Il 1° aprile furono portati al Quartier generale di Caserta, dove incontrarono Harold R. Alexander, che fece loro «una fila di domande sulla situazione partigiana, spirito, disciplina, collegamenti». Cadorna lo rassicurò sul fatto che in Italia «non vi sarebbe stata una situazione simile a quella greca», ma durante i colloqui che ebbero con i vertici del Quartier generale di Caserta e i funzionari dell’Office of strategic services (Oss) e dello Special operations executive (Soe) a Siena e a Firenze, i due capi della Resistenza discussero di tutto. Come si legge nella relazione che Parri scrisse per il Clnai, riassunta in Polese Remaggi, le questioni affrontate furono innumerevoli e fra queste: «La situazione del confine orientale e di quello occidentale, il problema della difesa degli impianti e della cessazione delle ostilità con i tedeschi, la smobilitazione dei partigiani e dell’amministrazione ciellenistica nella fase di transizione, le ultime questioni relative al finanziamento della Resistenza e le questioni economiche generali».

			Benché Cadorna e Parri fossero stati ricevuti da Alexander con «dignitosa cordialità», come scrive Cadorna, negli Alleati, secondo Catalano, perdurava una certa inquietudine per un «atteggiamento secessionistico» che il Clnai avrebbe potuto assumere nei riguardi del governo di Roma e quindi anche nei loro confronti. Ed era per questa ragione che avevano chiesto di inviare al Nord il sottosegretario per le Terre occupate, Aldobrando Medici Tornaquinci, che si recò in Piemonte e tenne tre riunioni con il Cln il 26, 27 e 28 marzo. Il sottosegretario mise subito in chiaro che il Comando supremo e il governo italiano escludevano di poter aderire a qualsivoglia richiesta che il Clnai potesse fare di «carattere sostanziale, piccola o grande». In un’annotazione su quella missione, Leo Valiani scriveva che Medici Tornaquinci era un «bravo figliuolo, ma che dal suo presidente del consiglio [doveva] aver ricevuto l’incarico di impegnare il Comitato ad una linea di condotta ‘moderata’». Dopodiché concludeva la sua riflessione con parole che non si prestavano a equivoci: «Noi abbiamo bisogno di pieni poteri, il governo di Roma deve riconoscerceli. Non si può scatenare una grande rivolta di popolo, facendo dei ‘distinguo’ e creando dei problemi di competenza»178.

			Non sbagliava Valiani quando osservava che Medici Tornaquinci rappresentava per conto di Bonomi una posizione moderata, ma questo moderatismo non poteva essere considerato sinonimo di immobilismo. Lo aveva detto chiaro e tondo De Gasperi in una relazione sul momento politico e sugli indirizzi della Dc, tenuta il 3 marzo del 1945 al Consiglio nazionale della Democrazia cristiana. Soffermandosi sull’azione di governo, aveva ricordato le misure per fronteggiare la difficile situazione economica e finanziaria. Bastava pensare allo sforzo compiuto per risanare il bilancio e per ridurre il prezzo del pane. Insieme ai provvedimenti finanziari, il «governo di ordinaria amministrazione», come lo definivano le opposizioni, aveva iniziato a organizzare la Consulta e le elezioni amministrative. Soffermandosi poi sull’epurazione aveva sostenuto che, almeno per quanto riguardava i «funzionari più alti», aveva avuto una notevole applicazione.

			Nel difendere l’operato del secondo governo Bonomi, De Gasperi si chiedeva se una volta che fosse cessata la guerra le varie forze politiche sarebbero rimaste fedeli al «principio di democrazia». Egli temeva, infatti, come ha sottolineato Craveri, una prospettiva che definiva «‘giacobina’, cioè una rivoluzione democratica, che confusamente aspirava ad essere una democrazia fondata sull’autogoverno operaio e popolare»179. I suoi timori non erano infondati, e lo si vide nel corso di una riunione dei capi dei sei partiti antifascisti che si svolse a Palazzo dei Marescialli il 6 aprile. In quell’incontro furono affrontati soprattutto due temi: il ritorno al governo del Partito socialista e del Partito d’Azione e la convocazione di un congresso dei Comitati di liberazione nazionale. Togliatti, che pure, secondo Andreotti, era convinto che i «Comitati dovevano essere lo strumento della nuova Democrazia», era dell’idea che il congresso dovesse tenersi «dopo il ricongiungimento con il Nord e quando tutte le province [avrebbero potuto] comunicare tra di loro». Valutando quell’incontro, Nenni esprimeva la sua soddisfazione per il fatto che il convegno in questione si tenesse una volta liberata tutta l’Italia, poiché su di esso sarebbe passato «il vento vivificatore del Nord». Egli ribadiva inoltre che la politica socialista era orientata verso la formazione di «un blocco repubblicano sulla base solida e granitica della unità d’azione dei socialisti coi comunisti». Dal canto suo, De Gasperi riteneva che la Consulta nazionale, per com’era stata concepita, «surrogava a tutte le esigenze del Congresso senza provocare gli inconvenienti di questo»180. La Consulta, che fu istituita il 5 aprile, era una sorta di «parlamento non elettivo» che doveva dare «pareri sui problemi generali e sui provvedimenti legislativi che le ven[ivano] sottoposti dal Governo». La sua «rappresentatività era presunta», poiché i consultori erano nominati dal governo su designazione dei «maggiori partiti politici»; fra gli «ex parlamentari antifascisti»; fra gli «appartenenti a categorie ed organizzazioni sindacali, culturali e di reduci». E così, nel mentre si registravano «contestazioni della Consulta da parte dei partiti esclusi, e in particolare dell’Uomo qualunque», i comunisti, i socialisti e gli azionisti si battevano, come sosteneva Togliatti, affinché essa rappresentasse «il vero schieramento politico del Paese, per lo meno secondo quella finzione di parità dei sei partiti del CLN»181.

			All’indomani della sua istituzione ci fu, come già detto, la riunione dei segretari dei partiti antifascisti, che riveste una certa importanza poiché emersero con chiarezza due posizioni politiche nettamente distinte. Da una parte la linea di De Gasperi, il quale era ben consapevole dell’importanza di tenere tutti i poteri dello Stato nelle mani del governo Bonomi, in modo che, nella fase della transizione, rimanesse il solo «organo sovrano». Dall’altra la linea delle sinistre, che puntavano a legittimare i Comitati di liberazione nazionale come effettivi organismi di potere. E dunque il 25 aprile mise a confronto «due Italie, che si rifacevano a registri politici alquanto diversi»182. Che le cose stessero così se ne ebbe conferma quando si aprì la fase politica che portò alla caduta del governo. Il 5 maggio giunse a Roma una delegazione del Comitato di liberazione nazionale Alta Italia e Nenni scrisse che con il suo arrivo «un poco del vento del Nord» sarebbe soffiato sulla città183. Il 7 i rappresentanti del Clnai ebbero un primo incontro con i leader romani e avanzarono la richiesta di una svolta politica. Una svolta precisata in un comunicato diramato due giorni dopo in cui si indicavano cinque punti per arrivare a un cambio di governo. Questi erano «epurazione, potenziamento del ruolo dei CLN, ricostruzione pagata dalle classi abbienti, riforma agraria, politica estera pacifica».

			Il 10 maggio Nenni tenne un comizio al teatro Brancaccio, nel corso del quale i socialisti avanzarono la loro candidatura alla guida del governo. A Roma la voce si sparse subito e, secondo quello che lo stesso leader del Psi annotò nel diario, gli ambienti liberale e democratico-cristiano l’avevano accolta con favore. Ma si sbagliava, come si vide nel corso del vertice dei leader dei partiti che si tenne il giorno seguente. In apertura della riunione Nenni aveva presentato una bozza di programma e indicato tra i punti qualificanti le elezioni amministrative a settembre e quelle per la Costituente a dicembre. Cattani, liberale, aveva espresso la sua «simpatia» per Nenni presidente del Consiglio, ma non aveva nascosto talune perplessità «a causa dell’alleanza dei socialisti con i comunisti». Era poi intervenuto Scelba, il quale aveva sostenuto che «la presidenza di un socialista avrebbe rotto l’equilibrio e dato al governo un carattere di estrema sinistra».

			A causa di questi veti incrociati, si convenne di guadagnare tempo con un viaggio a Milano. Nel capoluogo lombardo si tenne una riunione fiume, che iniziò il 22 maggio e si concluse il 23. In apertura De Gasperi fece un discorso assai abile, sostenendo che da parte della Dc non esisteva alcuna pregiudiziale, ma vi erano molte perplessità a livello internazionale di fronte all’eventualità di un «governo social-comunista». Stabilito ciò, i democristiani non facevano «esclusioni» per la presidenza del Consiglio, ma avevano «un debole per Nenni». A prima vista sembrava una sorta di via libera, ma le cose non stavano così, come si vide nella seduta del pomeriggio. A Giorgio Amendola, che si era espresso a favore di una presidenza Nenni, replicò Cattani, a giudizio del quale «prima bisognava discutere del ruolo dei comitati e poi delle candidature». Secondo La Malfa l’intervento del rappresentante del Partito liberale rimetteva in discussione sia l’accordo sul programma sia quello sulla direzione del governo. Espressa questa opinione, egli criticò la tesi che la Resistenza era stata fatta soltanto dai «cosiddetti grandi partiti», ma Nenni ribatté affermando che per tutta la fase iniziale della crisi «aveva pensato a una presidenza di Parri». Magari si trattava soltanto di una battuta, ma era la prima volta che veniva fatto il nome di Parri per arrivare a una soluzione.

			Una volta ritornati a Roma, i leader dei partiti presero in esame la proposta liberale di attribuire ai Comitati locali soltanto funzioni consultive e di riaffermare il carattere esclusivamente «politico e transitorio» dello stesso Cln184. La proposta fu accolta in un documento sottoscritto il 1° giugno, che prevedeva anche «la parità delle rappresentanze politiche e il principio dell’unanimità delle deliberazioni». Quattro giorni dopo vi fu un incontro tra socialisti e democratico-cristiani, ma ognuno rimase sulle proprie posizioni. De Gasperi, come si legge nel diario di Nenni, mise in campo i più vari argomenti, ovvero «la paura dei suoi agrari e dei parroci, la necessità di graduare le esperienze, le ripercussioni internazionali, perfino la sua età». E quindi propose «una specie di regime dei due consoli», in cui Nenni sarebbe stato vicepresidente, ministro del Lavoro e della Costituente. Questa offerta era stata respinta sdegnosamente, in quanto la candidatura socialista esisteva come «espressione della volontà delle masse» e non contemplava pertanto «l’alchimia dei portafogli».

			Nel frattempo Bonomi, che si sentiva sempre più isolato per via dell’aperta «ostilità delle sinistre» e dell’appoggio assai distaccato degli altri partiti, ruppe gli indugi e il 12 giugno si recò al Quirinale per rimettere il mandato. All’indomani ci fu una riunione dei «sei», che si accordarono per conferire a Parri l’incarico di formare il nuovo governo. Commentando la scelta di «Maurizio», Lussu scriveva: «Non è una soluzione politica: non è una personalità politica, non è un amministratore ecc. È un eroe». Lussu certo esagerava, ma è vero che Parri, il quale si era presentato come un «partigiano qualunque», aveva una notevole personalità, di cui i leader dei partiti si accorsero fin dal primo incontro che ebbero con lui. C’era in lui, secondo Nenni, un «elemento di ‘droiture’» che aveva fatto impressione.

			5. Un «partigiano qualunque» come presidente del Consiglio

			Nei giorni seguenti Parri si era messo al lavoro e aveva preteso che tutti i segretari dei partiti dell’esarchia fossero presenti nel governo, in modo da formare un organo più ristretto, il Consiglio di gabinetto, che assumesse «il controllo della politica in generale»185. L’organismo era stato pensato per fare di Parri una figura super partes, in cui egli avrebbe avuto l’ultima parola nel caso fossero insorti dei contrasti tra i partiti moderati e le sinistre. Che questo fosse il suo disegno politico sembra confermarlo il radiomessaggio con cui il 23 giugno presentò il ministero. In quell’occasione aveva detto che il suo era un «governo di popolo e [doveva] governare per il popolo: tutto il popolo, senza distinzione di partiti e soprattutto oltre i partiti». Nel corso del primo Consiglio dei ministri, che si tenne il 26, aveva affermato che la Costituente e la ricostruzione, una «ricostruzione morale, politica e materiale del Paese, portato alla rovina dalla corruzione di un ventennio di regime fascista», rappresentavano gli impegni fondamentali del suo governo. Con franchezza, aveva riconosciuto che l’attuazione di questo piano dipendeva dall’appoggio degli Alleati, ma era convinto di poter contare sulla comprensione dei loro governi. Il contributo dei partigiani alla guerra di liberazione era stato il primo prezzo del «riscatto dall’onta fascista», ma egli sapeva bene che «l’ordine e la serietà» del lavoro dell’esecutivo rappresentavano a partire da allora la condizione per ricevere l’aiuto e la solidarietà degli Alleati186. Parri, come si vede, era ben consapevole che le sorti del Paese dipendevano dalle grandi potenze che avevano vinto la guerra. Eppure era convinto che, «in ultima istanza, ciò che avrebbe contato in definitiva era la capacità degli italiani di riscattarsi dopo venti anni di dittatura»187.

			Il contesto internazionale non favoriva però il riscatto italiano, ed è per questa ragione che De Gasperi cercò di rafforzare il suo rapporto con gli americani. Si comprende assai meglio così la dichiarazione di guerra al Giappone, che il 15 luglio fu fatta pervenire all’ex alleato188. La mossa non produsse alcun vantaggio, ma rientrava nella strategia di difesa degli interessi nazionali, poiché l’integrità del territorio era seriamente minacciata: la Francia avanzava pretese su Briga e Tenda, il Moncenisio e la Valle d’Aosta; la Iugoslavia mirava a portare il confine sull’Isonzo; l’Austria rivendicava l’Alto Adige. Nel marzo del 1945 le truppe francesi, prevalentemente marocchine, avevano sconfinato in diversi punti in Valle d’Aosta, «ben accolte dal movimento autonomista», e ciò non era avvenuto, come avevano sostenuto Bonomi e De Gasperi, per «motivi tecnici». Dopo la Liberazione le cose iniziarono a mettersi male, come risulta dai tanti rapporti inviati da Federico Chabod, viceprefetto di Aosta nominato dal Cln. Il 28 maggio lo storico dava conto dettagliatamente della presenza di reparti dell’esercito francese che puntavano ad annettere la regione alla Francia. Questa azione fu contrastata dalla resistenza valligiana, che perseguiva l’obiettivo dell’autonomia, ma le mire espansionistiche francesi ebbero fine soltanto con l’arrivo di soldati inglesi e americani189.

			Benché la Francia avesse fatto marcia indietro, la situazione della Valle d’Aosta restava critica e fu perciò esaminata nel Consiglio dei ministri dell’11 luglio. Nel corso di quella seduta De Gasperi propose una «dichiarazione» con la quale il governo assicurava «speciali garanzie per i cittadini di lingua diversa dall’italiana». Approvata la dichiarazione, Parri propose, e il progetto fu accolto, che in Valle d’Aosta fosse istituito un «regime particolare di autonomia locale, integrato da adeguate misure economiche e finanziarie». In quello stesso mese di luglio il governo affrontò anche la grave crisi economico-sociale che stava flagellando la Sardegna. Ma ancor più della Valle d’Aosta e della Sardegna, a suscitare preoccupazione nel governo era la Sicilia, dove nel luglio del 1943 era nato il Movimento separatista siciliano, guidato da Andrea Finocchiaro Aprile, che aveva anche un’organizzazione armata, l’Esercito volontario per l’indipendenza della Sicilia (Evis). Che la situazione potesse sfuggire di mano lo disse chiaramente a Parri Salvatore Aldisio, Alto commissario per la Sicilia, nel corso di una breve visita a Palermo che il presidente del Consiglio fece alla metà di luglio190.

			L’esame della questione siciliana avvenne durante il Consiglio dei ministri del 25 agosto, nel corso del quale Parri espresse la sua convinzione che non era vantaggioso «perseguire il separatismo sul terreno legale», ma «perseguire con cruda fermezza ogni manifestazione illegale». E se da queste «forme di illegalità» fossero emersi elementi da imputare a Finocchiaro, sarebbe stato possibile procedere contro di lui. L’impressione era che il presidente del Consiglio avrebbe colpito il separatismo siciliano soltanto nel caso in cui questo avesse fatto ricorso alla violenza, ma i capi del movimento, Andrea Finocchiaro Aprile, Antonino Varvaro e Francesco Restuccia, furono arrestati e inviati al confino nell’autunno seguente. Come spiegò Parri nel Consiglio dei ministri del 3 ottobre 1945, ciò avvenne per due ragioni: «Per il passo fatto arrogantemente da Varvaro al Consiglio dei Ministri per riavere le sedi [e la] libertà di propaganda» e per «l’appello inviato a Londra con espressioni gravi configuranti reati di alto tradimento». Fornite queste spiegazioni, egli era comunque convinto che, nonostante le rassicurazioni date dagli Alleati e dall’ammiraglio Stone in persona di «non assecondare assolutamente il separatismo siciliano, in effetti doveva esserci qualche connivenza»191.

			Sebbene in questa vicenda avesse espresso qualche dubbio sul conto di Stone, capo della Commissione alleata, Parri sperava, e lo aveva detto fin dalla presentazione del suo governo, che con il «concorso delle nazioni alleate» si potesse trovare una soluzione adeguata al problema della frontiera orientale. Gli anglo-americani sapevano bene quale fosse la posta in gioco, ovvero consentire all’Urss di definire «attraverso il suo satellite jugoslavo, quali Stati e confini istituire che [fossero] i più idonei alla futura potenza sovietica nel teatro mediterraneo». Da questa consapevolezza scaturì la reazione di Truman, che portò all’arrivo a Trieste il 15 maggio di una squadra navale inglese, scortata da aerei americani, che costrinse le truppe di Tito a ritirarsi al di là dell’Isonzo e della Carinzia, lungo la cosiddetta linea Morgan. Le trattative furono condotte da Alexander e si conclusero con un’intesa che fu raggiunta il 9 giugno. L’accordo prevedeva la divisione della Venezia Giulia in due zone, A e B, occupate e amministrate dagli anglo-americani e dagli jugoslavi. Con «l’infausto compromesso», ha scritto Craveri, si lasciava a Tito «il controllo di un’ampia area dell’Istria che la ‘linea Wilson’ attribuiva all’Italia». Certo, l’Italia riusciva a ottenere che la «questione di Trieste non venisse compromessa, ma subiva comunque un duro scacco»192.

			Il 18 settembre De Gasperi illustrò la posizione italiana alla Conferenza di Londra, ma non disponeva di nessun potere negoziale. Egli ne era ben consapevole e nella relazione del viaggio che fece alla Consulta ammise che «mai nella storia d’Italia» un ministro degli Esteri aveva potuto contare tanto poco «sulle risorse della diplomazia e sugli argomenti della forza». D’altra parte, non poteva essere che così, poiché l’Italia era una «nazione vinta», e quindi «oggetto più che soggetto di relazioni internazionali»193.

			Per riscattare l’Italia dalle sue colpe era necessario che si avviasse un «rinnovamento morale della vita nazionale», che per Parri passava anzitutto attraverso l’epurazione. Ma il problema era conciliare due esigenze opposte. Da una parte far funzionare meglio la «macchina epurativa» per non alienarsi il consenso delle masse del Nord, dall’altra soddisfare il diffuso bisogno di una normalizzazione della giustizia, che non poteva più essere amministrata facendo ricorso ai «tribunali speciali» né esercitata sommariamente nelle pubbliche piazze. Nel perseguire questo disegno, la prima mossa di Parri fu la nomina di Nenni ad Alto commissario per le sanzioni contro il fascismo. Il leader socialista scelse come commissari aggiunti Domenico Riccardo Peretti Griva per l’epurazione, Giovanni Macaluso per la punizione dei delitti fascisti e Ferdinando Carbone per l’avocazione dei profitti del regime. Secondo Nenni si trattava di «integerrimi magistrati», nominati seguendo il principio-guida della «spoliticizzazione» per non urtare la sensibilità dei «moderati». La rimozione dei predecessori non poteva tuttavia bastare per appianare i contrasti tra i sei partiti, che emersero nel Consiglio dei ministri del 28 luglio, quando fu preso in esame un provvedimento che estendeva l’epurazione al settore privato. La questione era assai delicata, sicché il dibattito continuò nella seduta del 3 agosto, al termine della quale fu approvato un decreto che venne promulgato il giorno successivo194.

			I partiti avevano visioni assai diverse su molte questioni, e lo conferma la vicenda delle Corti d’assise straordinarie. Il decreto che le istituì in tutte le province settentrionali il 22 aprile doveva rimanere in vigore sei mesi, un tempo adeguato secondo alcuni leader del Cln per arrivare a una resa dei conti con il fascismo. Ma quando i termini stavano per scadere, nel Consiglio dei ministri del 28 settembre fu esaminato uno schema di decreto con cui si prorogavano di un anno. Nenni fece notare che era urgente, e anche Togliatti si schierò a favore della procedura più rapida, mentre Manlio Brosio riteneva che si trattasse di un tipico provvedimento da sottoporre in via preventiva alla Consulta. La discussione fu ripresa nella seduta del 3 ottobre, nel corso della quale Brosio sostenne che era un errore politico «l’estensione» delle Corti straordinarie d’assise in quanto costituivano un «ostacolo alla normalizzazione». Non era di questo avviso Togliatti e neppure Lussu, il quale considerava il provvedimento «moralmente e materialmente necessario». Secondo Mario Scelba, invece, «non bisogna[va] dimenticare che un regime democratico si caratterizza[va] per il fatto che il cittadino non [poteva] essere sottratto al suo giudice naturale» e che non vi era alcuna «ragione politica per estendere a tutta l’Italia una giurisdizione straordinaria». Viceversa, Parri era convinto che non potesse esservi «il trapasso automatico dal fascismo alla democrazia senza un’opera di giustizia». De Gasperi disse che non era d’accordo e inoltre aggiunse che doveva essere sentito il parere della Consulta. A questo punto, Ruini propose l’istituzione di una «Sezione Speciale presso le Corti d’Assise», ma per trovare una mediazione fu costituita una commissione, formata, tra gli altri, da Togliatti, Nenni e Ruini stesso, che elaborò un testo poi «inviato alla Consulta per il parere successivo». Nella sua formulazione definitiva, il decreto aboliva le Corti straordinarie e le sostituiva con «Sezioni speciali di Corte d’assise»195.

			Mentre si faceva un passo avanti sulla strada della riorganizzazione della giustizia, i partiti tornavano a scontrarsi sull’epurazione. Nel Consiglio dei ministri del 31 ottobre, Parri presentò un decreto che riguardava «l’epurazione delle pubbliche amministrazioni, la revisione degli albi professionali, delle arti e dei mestieri e l’epurazione delle aziende private». A tale riguardo, Nenni ricordò che il 15 novembre successivo sarebbero scaduti i termini di applicazione della vecchia legge ed era quindi necessario farne una nuova, «riducendo il numero dei soggetti all’epurazione». Il principio guida della nuova misura legislativa era, come scrisse nel diario, «colpire in alto e indulgere in basso», il che significava limitare l’epurazione degli impiegati ai primi sette gradi. Ma Brosio manifestò la sua contrarietà al provvedimento, perché non si potevano riaprire i termini, e chiese il rinvio alla Consulta.

			La discussione proseguì nella seduta del 1° novembre, durante la quale Brosio mantenne la sua opposizione ed espresse una formale riserva. Pur riconoscendo «lo spirito di attenuazione e di conciliazione» che caratterizzava la nuova norma, ribadì: «1) che si imponeva assolutamente il parere preventivo della Consulta; 2) che [era] contrario ad ogni riapertura generale di termini per il collocamento a riposo; 3) che, ferme restando le responsabilità per delitti fascisti e per collaborazionismo, [era] illiberale, inaccettabile e dannosa specialmente nel mezzogiorno d’Italia, da tempo liberato, l’epurazione politica nelle aziende private». Al termine del dibattito furono approvati dal Consiglio due schemi di provvedimenti, con le riserve sopra indicate, e inviati all’esame della Consulta196.

			Nel programma di Parri, come accennato in precedenza, vi era l’impegno a tenere sia le elezioni amministrative sia quelle per la Costituente, ma non vi era accordo sui tempi del loro svolgimento. Mentre infatti le sinistre premevano per eleggere prima la Costituente, le forze moderate, sostenute dagli Alleati, intendevano dare precedenza alle elezioni amministrative. La scelta non era facile e, oltretutto, l’atteggiamento del presidente del Consiglio era «estremamente confuso, titubante e improntato all’incomprensione reciproca nei rapporti con gli Alleati». Non v’è dubbio, d’altra parte, che egli si trovava a giocare una partita assai delicata, poiché la questione delle elezioni italiane deve essere inquadrata nel contesto, che si andava delineando, della guerra fredda. Gli americani erano infatti convinti che per costringere l’Unione Sovietica a consentire nella sua sfera di influenza procedure elettorali corrette altrettanto dovevano fare nella loro, e quindi l’Italia avrebbe dovuto dimostrare la propria volontà democratica il più rapidamente possibile197.

			Gli anglo-americani non erano affatto convinti, come credeva Parri, che l’Italia avesse imboccato la strada della democrazia grazie alla Resistenza, la quale, soprattutto «nel giudizio degli inglesi, rappresentava poco altro che un diversivo, tutto italiano, per non fare i conti con la sconfitta militare». La loro preoccupazione principale, come scrisse a Parri l’ammiraglio Stone l’8 luglio, era che il governo italiano indicesse al più presto le elezioni. Gli Alleati avevano seguito e avrebbero continuato a seguire con grande attenzione i progressi per le prime consultazioni democratiche che si fossero tenute. Il 28 agosto Alberto Tarchiani, rappresentante italiano a Washington, inviò a De Gasperi, ministro degli Esteri, un telegramma in cui si comunicava «la preferenza americana per le elezioni ‘commune by commune’», con la motivazione che negli Stati Uniti il comune era «la cellula base dell’ordinamento democratico» e non si comprendevano le ragioni per cui in Italia non si desse «principio ad esso»198.

			Sollecitato dal suo governo, l’ambasciatore americano in Italia Alexander C. Kirk andò a trovare Parri per chiedere che le elezioni amministrative si tenessero prima di quelle politiche. Ma il presidente del Consiglio, stando al racconto di Kirk, parlava «alla rinfusa di elezioni politiche immediate, oppure rimandate di 3 o 5 anni (in modo da consentire la formazione di un ‘corpo elettorale più illuminato’), del pericolo di moti insurrezionali locali e della necessità di mantenere in Italia le truppe alleate». Sulla veridicità della testimonianza di Kirk si possono esprimere dei dubbi. Quel che è certo è che il 22 agosto Parri si rivolse al presidente Truman senza fare alcun riferimento alle elezioni. In qualità di rappresentante degli «Italians of the resistance movement», più che come presidente del Consiglio, espresse al presidente americano la sua preoccupazione che una «injust peace», con mutilazioni territoriali e risoluzioni radicali del problema coloniale, avrebbe gettato «i semi della delusione e del caos sociale»199.

			Il 12 settembre Parri diede lettura in Consiglio di gabinetto di una lettera che l’ambasciatore Kirk aveva scritto a De Gasperi il giorno prima. Nella lettera si sosteneva che non vi era alcuna ragione per rinviare le elezioni in quei comuni che erano stati restituiti all’amministrazione del governo italiano200. La questione fu esaminata nel Consiglio dei ministri che si tenne nel pomeriggio, durante il quale Parri comunicò che il governo americano aveva chiesto di affrettare le elezioni amministrative per dare il segnale di una «concreta democratizzazione» e di un nuovo indirizzo politico del Paese.

			Sulla scia di Parri, De Gasperi ricordò che Truman aveva spiegato a Tarchiani di tenere in gran conto «la prova di democrazia» che avrebbe dato l’Italia. Ma il fatto era che su tale questione non vi era una posizione precisa del governo. Come chiariva Togliatti, vi era una «opinione dei Partiti, cioè non univoca». Le posizioni dei partiti, come si vede, erano assai distanti, sicché si può concordare con Luca Polese Remaggi quando scrive che, «quasi all’improvviso, Parri comprese quanto il suo governo rischiasse di indebolirsi, se avesse continuato ad ignorare le richieste degli Alleati». Nel rispondere a La Malfa, il quale riteneva che occorresse fare le elezioni politiche entro l’anno, Parri sostenne che non si potevano mettere sullo stesso piano le elezioni amministrative e quelle politiche. Bisognava dare rapidamente una risposta agli Alleati, la cui sollecitazione non era peraltro improvvisa né rispondeva a un cambio di atteggiamento. Prendendo la parola, Togliatti ribadì che gli interventi degli Alleati non erano giustificati dallo «Statuto dell’Italia». Di fronte a queste posizioni Parri dichiarò che non si poteva dare una «risposta monca» alla richiesta di indire al più presto le elezioni amministrative. E dunque, se non si fosse raggiunto un accordo, egli se ne sarebbe andato, poiché «al di sopra delle preoccupazioni dei Partiti che [potevano] sfasciarsi, [vi erano] le sorti dell’Italia che non [doveva] perire»201.

			Non potendo impegnare ufficialmente il governo, Parri si rivolse direttamente agli Alleati, ma la richiesta non sortì gli effetti sperati giacché Stone scrisse a De Gasperi che la lettera di Parri del 20 settembre si caratterizzava per la sua «indefinitezza». Nel giro di un mese furono però fatti importanti passi in avanti, poiché la commissione per la preparazione della legge elettorale per la Costituente terminò i suoi lavori e Parri inviò a Stone il disegno di legge insieme a quello per le elezioni amministrative. Il 27 ottobre arrivò la risposta di Stone, che chiedeva tempo per esaminare i testi e invitava il governo italiano ad aspettare le valutazioni degli Alleati prima di sottoporli alla Consulta202. L’esame delle leggi elettorali avvenne nel corso delle riunioni del Consiglio dei ministri del 30 e 31 ottobre. Al termine della prima fu votato un ordine del giorno per «avviare il Paese verso la normalità democratica dello Stato e dei Comuni». In tale prospettiva fu deciso che le elezioni per la Costituente avrebbero avuto luogo «non oltre la fine dell’aprile 1946»; che le elezioni amministrative si sarebbero svolte entro quell’anno; e che insieme alla convocazione dei comizi elettorali sarebbero stati precisati i modi per arrivare a una «soluzione dei problemi politici connessi alla Costituente»203.

			Le leggi elettorali furono alla fine approvate, ma che l’esperienza del governo Parri fosse ormai giunta al capolinea lo si capì il 17 novembre, quando i liberali inviarono una lettera al presidente del Consiglio nella quale indicavano i limiti più vistosi del suo ministero. Fra questi: «Inefficienza nella direzione del governo, mancanza di unità di orientamento, incertezze sui problemi economici e monetari, carenza di competenze, meccanica distribuzione dei dicasteri troppo numerosi, legislazione tumultuaria e senza controllo, disorientamento dell’amministrazione provocato dall’oscillazione delle leggi epurative e conseguente disagio nel Paese»204.

			Il 19 novembre Parri rilasciò un’intervista all’Ansa in cui spiegò che alcune «fondamentali richieste» dei liberali potevano essere soddisfatte, ma non vi era nulla che giustificasse «una alterazione sostanziale della composizione nel carattere del gabinetto e nell’orientamento della sua politica». E dunque, chi avesse deciso di minacciare o promuovere una crisi si sarebbe assunto responsabilità assai gravi205. Il richiamo alle responsabilità non sortì gli effetti sperati, poiché due giorni dopo Cattani, a nome del Pli, comunicò a Parri che il suo partito gli ritirava la fiducia. La sfiducia, nelle intenzioni dei liberali, avrebbe dovuto comportare le dimissioni del presidente del Consiglio, ma Parri non la pensava affatto così. Per uscire dall’angolo convocò il 22 una riunione con i segretari dei partiti, ma questa non portò ad alcun risultato. Il 23 si tenne il Consiglio di gabinetto, nel corso del quale Parri propose di sostituire i ministri dimissionari con «rappresentanti degli interessi e delle idealità liberali». Nenni, Togliatti e Lussu sostennero la proposta e suggerirono di affrontare la questione al Cln e alla Consulta, ma De Gasperi espresse il suo dissenso. A caldo, valutando l’esito della riunione, Nenni annotava che la crisi era stata voluta dai liberali per determinare uno «spostamento a destra del governo». Alle motivazioni politiche bisognava poi aggiungere «l’odio dei giovani liberali alla Cattani per il Partito d’azione e per Parri, odio condiviso in parte dai democristiani». De Gasperi avrebbe infatti parlato dello «spirito semitico dei professori del Partito d’azione». In ogni caso, Parri non si era difeso bene, ed era stato facile per De Gasperi dargli «il colpo di grazia sostenendo l’automatismo delle dimissioni del governo a seguito delle dimissioni dei liberali». In effetti fu quello che accadde, giacché il 24 De Gasperi comunicò a Parri che, secondo la Dc, le dimissioni dei liberali determinavano automaticamente quelle del governo206.

			In quello stesso 24 novembre Parri tenne un discorso di fronte al Cln centrale, ai rappresentanti del Clnai e alla stampa estera. Ricordò che i compiti principali del suo governo erano «Costituente, ricostruzione e preparazione e difesa della pace dell’Italia», e sostenne che in generale esso aveva dato «buona prova» di sé. Parri faceva notare che tra le «armi più insidiose» usate contro di lui vi era la sfiducia degli Alleati, che avrebbero fatto pressioni per un avvicendamento alla guida dell’esecutivo. Erano «dicerie infondate», poiché in realtà «una effettiva ragione di sfiducia all’estero» era per l’instabilità del governo, per il timore che l’Italia fosse ingovernabile e per il ritardo che mostrava nel dotarsi di organi rappresentativi. Per questa ragione egli si era reso disponibile a modificare la struttura del suo ministero, a definirne meglio la politica e a dare indicazioni più precise sul piano della normalizzazione e della pacificazione. In altri termini aveva detto: «Eravamo pronti a tutto, meno che ad aprire la strada al fascismo». Soffermandosi poi sugli attestati di solidarietà, aveva affermato che non gli attribuiva troppa importanza e quindi aggiunto: «Ciò che importa e su cui richiamo la vostra attenzione è il loro senso generale, che è un grido di indignazione contro le presunte manovre reazionarie che hanno generato la crisi, ed è un grido di allarme contro le prospettive che essa apre, perché sono le prospettive del 1921 e 1922. Cioè una situazione che possiamo chiamare di prefascismo cioè – amici – di preparazione al fascismo». In questa situazione, assai delicata sia dal punto di vista interno sia da quello esterno, non era «colpo di stato» il suo tentativo di «salvaguardare gli interessi generali e permanenti del Paese». Era semmai «colpo di stato quello del Partito liberale, che rompe[va] un equilibrio così fragile in un momento così grave». E avrebbe potuto essere «colpo di stato quello della Democrazia cristiana», secondo la quale il fatto che uno dei partiti di governo si ritirava impediva agli altri «automaticamente» di tentare «con tutte le prudenze e le garanzie, di salvare la continuità del governo»207.

			Il discorso di Parri suscitò un’enorme impressione e così, prima che i giornalisti lasciassero la sala, De Gasperi chiese la parola per replicare. Dichiarando di intervenire come ministro degli Esteri più che come segretario di partito, espresse il timore che i giornalisti stranieri avrebbero potuto attribuire un significato letterale alle affermazioni del presidente del Consiglio. Parri aveva parlato di un «preteso colpo di Stato che la democrazia cristiana avrebbe tentato con il suo atteggiamento», ma egli non voleva che all’estero si pensasse che i democratici cristiani avevano davvero agito «contro la democrazia», giacché la loro politica era anzi quella di difendere in Italia «il giuoco e il metodo democratico». Tutto questo non aveva nulla a che vedere con i colpi di Stato, poiché nella Dc vi era soltanto il «proposito fermo» di non rallentare il processo di costruzione della democrazia e di difendere «i fondamenti della libertà politica» da chiunque, da destra come da altre parti, avesse provato a minacciarli. Era «assurdo e ridicolo» che qualcuno volesse associare il suo partito «sia pure indirettamente a qualsiasi velleità o manovra neofascista». A questo punto Parri sentì il dovere di scusarsi dicendo che le sue parole erano scaturite da una «ritorsione polemica» e alle 21.30 di quello stesso giorno si recò al Quirinale per rassegnare le dimissioni. Iniziava così una nuova fase, che avrebbe portato Alcide De Gasperi alla presidenza del Consiglio208.

			Alla vigilia della crisi che si sarebbe conclusa con la caduta di Parri, Domenico Bartoli scriveva sul primo numero dell’«Europeo» che «Maurizio» non era un uomo «scaltro», ma un «moralista». Era il primo «moralista» che andava «al potere nel paese di Machiavelli». L’immagine ha certamente una sua forza evocativa, ma il fatto è che il Paese di Machiavelli si trovava in uno dei passaggi più difficili della sua storia e per guidarlo non poteva di certo bastare il «moralismo acuito ed esasperato» di cui Parri era sicuramente dotato. Egli ebbe il coraggio di fronteggiare le minacce esterne e interne all’integrità territoriale della nazione ma, come ha osservato Luca Polese Remaggi, non colse la portata dei fenomeni che si stavano profilando all’orizzonte, ovvero «la formazione dei vincoli internazionali della guerra fredda e la riproposizione di un conflitto politico-ideologico tra le forze politiche e sociali che aveva radici antiche». Nel radiomessaggio trasmesso all’indomani della formazione del suo governo, Parri aveva detto che «sotto la camicia fascista una nuova Italia [era] apparsa, una povera Italia, una Italia disperata ma ansiosa della sua libertà, ferita nel suo senso di onore», che aveva sentito «il dovere ed il diritto di versare anche il suo sangue per il suo riscatto». Ma quell’Italia era un «paese vinto» in cui i partiti, che pure erano uniti in una coalizione antifascista, «facevano riferimento a sistemi di valori contrapposti, che di lì a poco si sarebbero irrigiditi in una contrapposizione netta tra comunismo e anticomunismo». Una contrapposizione sempre più radicale via via che si delineava la guerra fredda tra gli Stati Uniti e l’Unione Sovietica209.
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			Alcide De Gasperi 
di Agostino Giovagnoli

			1. Introduzione

			Quando divenne presidente del Consiglio dei ministri per la prima volta – il 10 dicembre 1945 – Alcide De Gasperi aveva alle spalle sessantaquattro anni di vita e una ricca esperienza culturale, giornalistica, politica e istituzionale (era passato anche per le prigioni fasciste). Iniziò a guidare il governo dopo aver acquisito una profonda conoscenza dei problemi italiani e aver maturato un ampio progetto per il futuro del paese. Nel 1945 in Italia c’era ancora la monarchia ma era già iniziata la transizione alla democrazia che lo statista trentino avrebbe portato a compimento, guidando l’Italia come presidente del Consiglio di otto governi. È stato definito il presidente della ricostruzione, ma fu una vera e propria rifondazione politico-istituzionale, economico-sociale e, per certi versi, soprattutto morale. Per l’eccezionalità dei tempi in cui ha operato e per l’azione da lui svolta, De Gasperi ha anche contribuito in modo decisivo a modellare il ruolo del presidente del Consiglio. Anche se dopo Benito Mussolini già altri – Pietro Badoglio, Ivanoe Bonomi e Ferruccio Parri – si erano succeduti in quell’incarico, è stato soprattutto lui a imprimere alla guida del governo una nuova fisionomia democratica, pur difendendo competenze e attribuzioni di tale ufficio contro una spinta, allora molto forte, a indebolire eccessivamente quello che era stato il cuore del potere mussoliniano.

			Nato a Pieve Tesino, il 3 aprile 1881, Alcide De Gasperi ha fatto parte della minoranza italiana inserita nella grande costruzione imperiale austroungarica. Tale minoranza coincideva con una parte significativa dei cattolici di un impero fortemente segnato dal suo carattere multireligioso – con la presenza di protestanti, ortodossi, cattolici, ebrei e musulmani – oltre che multinazionale – con austriaci, ungheresi, sloveni, croati, italiani ecc. Compì i suoi studi universitari a Vienna, in anni di particolare effervescenza culturale della grande capitale mitteleuropea. Qui si avvicinò al movimento cristiano-sociale austriaco guidato da Karl Lueger, non esente da antisemitismo (De Gasperi fu anche suggestionato dal culto trentino del falso san Simonino e dalle leggende sugli omicidi rituali ebraici)210. Maturò invece un atteggiamento di apertura verso le altre confessioni cristiane, che ha poi influito in modo significativo sulla sua visione europeista. Tornato a Trento, si legò profondamente al principe-vescovo Celestino Endrici e svolse qui un’intensa azione politica e giornalistica211. Da questi osservatori seguì con attenzione le vicende di uno Stato italiano segnato da molte fragilità, tra cui quella determinata dall’estraneità dei cattolici alla vita politica nazionale. Nei primi anni del Novecento, a causa di una Questione romana ancora irrisolta212, i cattolici in Italia apparivano in grave ritardo, anzitutto sul piano culturale, rispetto a quelli degli altri paesi europei213. Era allora in discussione l’idea di fondare un’università cattolica, sostenuta tra gli altri da Giuseppe Toniolo, proprio per recuperare tale ritardo. L’autorevolezza conquistata da quest’ultimo e la spinta da lui impressa, sotto il profilo culturale e sociale, al cattolicesimo italiano costituivano per De Gasperi il segno di un’importante novità: mostravano che anche in Italia il laicato cattolico poteva sviluppare il proprio impegno, oltrepassando la Questione romana, senza entrare in conflitto con l’autorità ecclesiastica214.

			Di nuovo a Vienna nel 1911 quale membro del Parlamento – nel 1914 sarebbe stato eletto alla Dieta di Innsbruck – ebbe modo di fare esperienza diretta della costruzione politico-istituzionale imperiale e di maturare un’ampia visione delle questioni internazionali che interessavano lo scenario europeo. Dopo la fine della Prima guerra mondiale e l’unificazione del Trentino con l’Italia, divenne cittadino italiano ed entrò nel Partito popolare italiano, di cui fu capogruppo alla Camera215. Nella difficile situazione determinata per il Ppi dalla formazione del governo Mussolini, operò per l’unità del partito – profondamente diviso sulla legge Acerbo – e dal 1924 ne divenne segretario, portandolo su posizioni antifasciste e facendolo aderire al blocco aventiniano. Rimase segretario fino al 14 dicembre 1925 (nel 1926 il Ppi fu poi sciolto insieme agli altri partiti di opposizione). Cominciò allora per lui un periodo molto difficile, che lo spinse a ipotizzare la via dell’esilio. Venne arrestato l’11 marzo 1927 con false accuse e condannato a quattro anni di reclusione, poi ridotti a due. Trascorse un anno a Regina Coeli e fu poi trasferito in clinica216. Dopo un periodo di gravi ristrettezze finanziarie, all’indomani dei Patti lateranensi, fu assunto dalla Biblioteca Vaticana.

			Durante il periodo di reclusione, De Gasperi sviluppò una riflessione storica e politica sul ruolo dei cattolici in Italia e in Europa, intrecciata a un ripensamento sulle radici religiose e ideali della loro azione217. Malgrado il progressivo consolidamento del regime fascista, continuò a credere in un futuro politico dei cattolici in Italia raccolti in un partito erede del Ppi. Era tuttavia consapevole che il fallimento della democrazia nell’Italia post-bellica era legato in gran parte a una forte mentalità autoritaria diffusa tra i cattolici. Si impegnò perciò in un’opera culturale per trasformare tale mentalità: attraverso articoli e libri, scritti sotto pseudonimo, cercò di mostrare che il pluralismo religioso, ideologico e politico costituiva uno sbocco non solo storicamente inevitabile ma anche moralmente apprezzabile e praticamente vantaggioso dal punto di vista cattolico218. Cercò cioè di spiegare che il vero interesse dei cattolici non coincideva con quello dei regimi autoritari o totalitari ma con l’affermazione della libertà e della democrazia219.

			Malgrado gli effetti negativi sulla sua vita delle scelte di Pio XI – ma la sua assunzione come bibliotecario fu probabilmente avallata dal papa – non assunse atteggiamenti polemici verso la Chiesa né si estraniò dalla mentalità prevalente tra i cattolici italiani, assai legati all’autorità del papa e al suo magistero. Propose però una visione che, sul piano storico, interpretava come favorevole alla libertà – o, più esattamente, al pluralismo confessionale e, indirettamente, politico – l’azione svolta, tra XIX e XX secolo, dai pontefici e dalla Santa Sede anche quando, sul piano teorico, l’autorità ecclesiastica condannava il liberalismo. Non si limitò cioè alle argomentazioni – che pure condivideva – della tradizione cattolico-liberale, ma cercò altresì di dimostrare che la stessa realtà storica del cattolicesimo spingeva anche la Chiesa e i papi verso una democrazia che incorporava i principi liberali220. Tali posizioni riflettono indirettamente anche una consapevolezza della incompatibilità tra Chiesa cattolica e totalitarismo di cui Luigi Sturzo è stato un precursore – fu tra i primi a usare questa parola – e che negli anni Trenta crebbe anche ai vertici della diplomazia vaticana, in particolare in Eugenio Pacelli221. Si colloca in tale contesto la discussione con Benedetto Croce, assertore della totale incompatibilità tra cattolicesimo e libertà. De Gasperi riconobbe le ragioni di Croce nel sottolineare l’opposizione cattolica al pensiero liberale, ma riteneva che le contrapposizioni teoriche non esaurissero una questione storica più complessa. Richiamando tra l’altro l’opera svolta per secoli dalla Chiesa cattolica, imprimendo «nella coscienza umana il concetto di una libertà spirituale che non esitò a sfidare una costrizione fisica»222, contestò l’affermazione crociana che la religione trascendente è inevitabilmente contraria al progresso della libertà.

			Sostenendo che i papi e la Santa Sede avevano cercato il pluralismo religioso, ideologico e politico, De Gasperi lanciò al mondo cattolico una sfida che appariva assai difficile da realizzare negli anni più oscuri del fascismo e mentre prevalevano le illusioni su una possibile «cattolicizzazione» del regime. Il leader trentino diede idealmente appuntamento all’autorità ecclesiastica al momento in cui il fascismo sarebbe crollato, mostrando le ragioni degli sconfitti e in particolare degli esponenti del Partito popolare che tali autorità avevano contribuito a emarginare. Benché De Gasperi fosse in minoranza nel credere che tale momento sarebbe arrivato, la storia gli ha dato ragione e ha confermato che l’incontro fra cattolicesimo e democrazia rispondeva alle istanze profonde del primo e in Italia costituiva una necessità storica. Si trattava, contemporaneamente, di una sfida lanciata anche a quel mondo laico e anticlericale che non riteneva possibile e forse neanche auspicabile un incontro fra cattolicesimo e libertà. Era anche questa una visione storicamente miope, in un contesto come quello italiano in cui prima l’estraneità dei cattolici alla vita politica nazionale e poi il consenso da loro dato al fascismo avevano bloccato il cammino italiano verso la democrazia. Per quanto ardua, quasi impossibile potesse apparire negli anni Trenta, la trasformazione della Chiesa cattolica in Italia da ostacolo a risorsa per portare a compimento tale cammino costituiva una strada obbligata. De Gasperi lo capì, si batté per fare prevalere questa prospettiva e quando, dopo il crollo del fascismo, le circostanze lo permisero, agì con determinazione per realizzarla.

			2. Antifascismo e democrazia

			Tra il 1942 e il 1943, De Gasperi si impegnò attivamente nella fondazione della Democrazia cristiana. Benché in tale fondazione abbia collaborato strettamente con altri ex popolari come Giuseppe Spataro, Attilio Piccioni, Giovanni Gronchi e con altri cattolici antifascisti, come il gruppo guelfo di Milano, il leader trentino esercitò in quella fase una sorta di «dittatura morale» che gli venne «spontaneamente riconosciuta» all’interno del nascente partito. La Dc si inserì fin dall’inizio nel Comitato di liberazione nazionale, secondo alcuni una scelta obbligata e compiuta in modo piuttosto tiepido, mentre secondo altri è stato l’inizio di un consociativismo deleterio, di cui la Dc ha avuto la maggiore responsabilità. In realtà, anche se in modo non sempre evidente, l’antifascismo ha costituito un elemento chiave della politica di De Gasperi e del suo partito. Indubbiamente, molti di coloro che avevano sostenuto o accettato il fascismo sono poi stati fra gli elettori della Democrazia cristiana; ci sono state inoltre molte contiguità tra ex fascisti e Dc, specie nei primi anni, come testimoniato dal famoso incontro tra Rodolfo Graziani e Giulio Andreotti ad Arcinazzo nel 1953; e, infine, molti elementi di continuità hanno legato – nei primi anni post-bellici – l’Italia fascista e quella democristiana. Tuttavia, anche se il suo antifascismo non è stato quello dei partiti di sinistra – la Dc non ha esaltato la lotta armata, ha frenato l’epurazione, ha respinto l’antifascismo come ideologia ecc. – questo partito ha fondato sul rifiuto del fascismo la sua identità politica. È stato proprio tale rifiuto che ha separato i popolari dagli altri cattolici e il gruppo fondatore della Dc si è formato intorno all’obiettivo di battere l’alleanza fra clericalismo e fascismo che nel primo dopoguerra ha aperto la strada al regime. Questo rifiuto ha rappresentato perciò un elemento fondante del progetto democristiano, anche se non fu immediatamente compreso in tutta la sua importanza da una parte della «seconda generazione», a lungo è stato poco enfatizzato per evitare reazioni negative in campo cattolico e durante i primi anni della Guerra fredda è stato persino oscurato. L’antifascismo infatti è stato affermato in modo esplicito quale tratto qualificante della politica della Dc solo negli anni Sessanta e Settanta, con la leadership di Aldo Moro. Ciononostante, il rifiuto democristiano del fascismo ha rappresentato una discontinuità storicamente decisiva rispetto all’Italia fra le due guerre, dato il peso molto rilevante della Chiesa e dei cattolici nel consenso dato al fascismo. De Gasperi fece leva sulle mutate circostanze storiche per contrastare un confuso e vasto orientamento antidemocratico diffuso nella società italiana post-bellica, eredità del fascismo che anche buona parte del clero condivideva. Era l’orientamento prevalente in vasti settori sociali popolari e piccoloborghesi, lontani da una mentalità liberale, con forte senso dell’autorità ma scarso senso dello Stato, generalmente disinteressati alle vicende politiche ma sensibili a richiami d’ordine e indulgenti verso azioni violente che a questi si ispirassero. Tale mondo si riconobbe largamente nell’Uomo qualunque e nutrì un forte sentimento anticomunista, ma il primo – dopo una breve e intensa fortuna – si spense rapidamente e dell’anticomunismo la Dc fu il baluardo più efficace senza condividerne le strumentalizzazioni autoritarie o nazionaliste. La Democrazia cristiana riuscì così ad assorbire gradualmente buona parte dell’eredità del fascismo, nel quadro di una democrazia dei partiti contrapposta alla dittatura del partito unico. In questo modo, la leadership democristiana fece prevalere un orientamento cattolico-democratico, allora minoritario nel mondo della Chiesa, in larga parte della società italiana e persino all’interno della stessa Dc.

			Fu proprio De Gasperi a guidare questa complessa operazione, contrastando quegli esponenti del «partito romano» che, come monsignor Roberto Ronca, cercarono di far prevalere un disegno clerico-moderato223. Non è un caso, perciò, che abbia sempre agito per tenere fuori dalla politica nazionale e dai governi da lui presieduti formazioni neofasciste o eredi del fascismo. Anche dopo il 1948 ha resistito alle forti pressioni che – sulla base dell’anticomunismo – avrebbero voluto un’alleanza della Dc con missini e monarchici, riproposta in seguito con l’operazione Sturzo nelle elezioni amministrative del 1952 a Roma224. L’antifascismo insomma, ha costituito il primo pilastro della costruzione politico-istituzionale cui De Gasperi ha dedicato il suo impegno per affermare e consolidare la democrazia in Italia.

			Lo statista trentino è stato tra i protagonisti anche del fondamentale passaggio storico-politico che ha inserito l’antifascismo alla base del sistema politico-istituzionale post-bellico: la svolta di Salerno. Quale partito del Cln, anche la Democrazia cristiana partecipò infatti alla decisione dei sei partiti antifascisti di entrare in un governo nominato da Vittorio Emanuele III: il secondo governo Badoglio225. La richiesta rivolta dagli Alleati ai partiti italiani, perché assumessero l’impegno a onorare le pesanti clausole dell’armistizio, innestò un’assunzione collettiva di responsabilità che ha rappresentato il primo atto di ricostruzione della sovranità nazionale. Tale ricostruzione è stata sempre perseguita con urgenza e determinazione da De Gasperi, come mostra anche la sua fermezza, nei primi mesi del 1946, ad affermare il ruolo della presidenza del Consiglio nel coordinamento delle diverse branche dell’amministrazione pubblica. Contrastò così un’azione insidiosa degli Alleati, che in linea di principio accettavano – seppure sotto la loro autorità – il ruolo dello Stato italiano nell’amministrazione del paese, ma lo svuotavano di fatto imponendo la loro volontà attraverso relazioni dirette con le diverse branche di tale amministrazione. Tuttavia De Gasperi era anche profondamente consapevole – a differenza di molti altri leader antifascisti – delle importanti conseguenze che il nuovo quadro internazionale post-bellico stava delineando (non è casuale in questo senso che abbia ricoperto la carica di ministro degli Esteri nel secondo governo Bonomi e nel governo Parri). Sapeva cioè che la sovranità nazionale non avrebbe potuto essere esercitata né nelle forme vanamente inseguite dal fascismo né in quelle tradizionali dello Stato liberale, non solo perché l’Italia era un paese sconfitto ma anche perché il nuovo ordine internazionale spingeva verso una maggiore integrazione tra gli Stati nazionali. La sua adesione alla svolta di Salerno ha rappresentato in questo senso il primo passaggio di una linea da lui perseguita anche in seguito.

			Con tale svolta, lo Stato italiano ricominciò a costituire un interlocutore riconosciuto, per quanto fragile, nella comunità internazionale e lo poté fare perché i partiti antifascisti si assunsero la responsabilità di garantire, davanti agli Alleati, per istituzioni screditate dall’occupazione fascista del potere e dai comportamenti di Vittorio Emanuele III. In americani e inglesi era forte il dubbio che gli italiani non avrebbero rispettato accordi assunti da autorità da cui non si sentivano più rappresentati. La svolta di Salerno suscitò forti tensioni con quanti erano impegnati nella Resistenza e nutrivano la speranza di una rifondazione ex novo dello Stato italiano. Entrando nel secondo governo Badoglio, infatti, i partiti antifascisti sembrarono scegliere per la piena continuità istituzionale e per una rilegittimazione della monarchia. In realtà, la debolezza della Corona aprì la strada a un rovesciamento di ruoli226: la richiesta degli Alleati investì i partiti e il governo da loro espresso della responsabilità di garantire per lo Stato italiano sul piano internazionale, riconoscendo di fatto ai partiti antifascisti nel loro insieme il diritto di parlare a nome del popolo italiano, di assumere il ruolo di principali interlocutori nel processo di restaurazione della sovranità nazionale e di costituire in qualche modo fonti di legittimità del potere. Si trattò di una sorta di rifondazione dello Stato, con i partiti del Cln chiamati a garantirlo «dal basso» mentre veniva meno la garanzia «dall’alto» della monarchia. Il referendum del 2 giugno 1946 ha poi ratificato tale situazione, imprimendo una fisionomia particolare al nuovo sistema politico-istituzionale repubblicano, in cui le funzioni del presidente della Repubblica e quelle dei partiti si sono bilanciate tra loro – «a fisarmonica» – secondo equilibri di volta in volta diversi ma complementari nell’esercitare una parte delle funzioni del capo dello Stato.

			A Salerno, insomma, è nata quella che Pietro Scoppola ha chiamato la «democrazia dei partiti», di cui proprio De Gasperi è stato uno dei fondatori. Tale democrazia ha avuto nell’accordo tra i partiti antifascisti il suo fondamento storico-politico, seppure non pienamente esplicitato nella Carta costituzionale. Si è parlato spesso di «costituzione materiale», sottolineando il ruolo assunto dai partiti nel sistema politico-istituzionale definito dalla Costituzione repubblicana. Ma è rilevante che le fondamenta di tale ruolo siano state poste ancor prima della stesura della Carta costituzionale e che questa sia stata elaborata quando già la democrazia dei partiti era operante. Non a caso, all’inizio degli anni Novanta del secolo scorso la scomparsa degli storici partiti post-bellici – Democrazia cristiana, Partito comunista italiano, Partito socialista italiano, Partito liberale italiano, Partito repubblicano italiano, Partito socialista democratico italiano – e l’abbandono del vincolo antifascista quale fondamento dell’accordo fra i partiti hanno privato la democrazia italiana di questo importante fondamento, rendendola più fragile e incerta. Non si è trattato in questo senso solo di una crisi di governo ma di una più complessiva svolta politico-istituzionale, pur in assenza di modifiche costituzionali.

			3. Governo dei partiti di massa e «costituzione economica»

			Alla fine del 1945, le dimissioni da presidente del Consiglio del prestigioso leader della Resistenza, Ferruccio Parri, aprirono una crisi di governo che, contrariamente alle speranze dei liberali che l’avevano innestata, non si concluse con il ritorno di un’esponente della vecchia classe dirigente prefascista alla presidenza del Consiglio227. Fu invece incaricato De Gasperi, che formò allora il suo primo governo, con il decisivo via libera di comunisti e socialisti.

			Questo passaggio fece emergere il secondo pilastro della costruzione degasperiana: il ruolo dei partiti di massa quali protagonisti principali – seppure non esclusivi – dell’Italia democratica. In questo caso, la discontinuità non fu rispetto al periodo fascista ma all’Italia liberale. Formando il suo primo governo, De Gasperi riprese la trasformazione in senso democratico della politica italiana iniziata nel 1919, proseguita tra le resistenze della classe dirigente liberale e interrotta da un avvento del fascismo favorito anche da tale classe dirigente. La crisi del 1945 segnò infatti, sia concretamente sia simbolicamente, il passaggio della politica italiana dalle mani delle élite tradizionali a quelle dei nuovi partiti di massa o, meglio, delle élite selezionate dai partiti di massa. Nei decenni successivi – pur da posizioni diverse, al governo o all’opposizione – i partiti di massa italiani hanno svolto una importante azione di integrazione sociale e politica non solo della classe operaia ma anche di altri ceti popolari228. Hanno, insomma, fatto entrare le masse nello Stato, come si diceva un po’ enfaticamente nel linguaggio dell’epoca. Negato decisamente negli anni più bui della Guerra fredda, il ruolo di De Gasperi in questo senso è stato gradualmente riconosciuto a partire dai primi anni Sessanta.

			Tra le iniziative più importanti del primo governo De Gasperi c’è stata la decisione finale di sciogliere il nodo istituzionale con un referendum popolare, contraddicendo la decisione presa precedentemente di rimettere il problema all’Assemblea costituente. Presa d’accordo con gli Alleati – in particolare con gli americani – tale decisione dette un’ultima chance alla monarchia, che godeva ancora di vasti consensi nel paese. De Gasperi si mantenne neutrale sulla questione istituzionale – anche se la figlia Maria Romana ha affermato che era favorevole alla Repubblica – ma, dopo che il referendum ebbe sancito la vittoria repubblicana, fu molto fermo nell’esigere la partenza immediata per l’esilio di Umberto II, divenuto re da circa un mese. Dopo la nomina del capo provvisorio dello Stato, Enrico De Nicola, guidò il suo secondo governo, rimanendo volutamente ai margini dei lavori costituenti (si occupò però dell’attività legislativa ordinaria, che era stata riservata all’esecutivo). Intervenne nella discussione sul (futuro) articolo 7 della Costituzione per sostenere il richiamo ai Patti lateranensi (senza costituzionalizzarli) sia per accogliere il desiderio esplicito della Santa Sede sia per assicurare alla Repubblica la lealtà della Chiesa e dei vescovi a sostegno della nuova forma istituzionale e, più in generale, dell’Italia democratica.

			Nei primi anni post-bellici, De Gasperi si adoperò anche in modo significativo per porre le fondamenta della «costituzione economica» e cioè di un insieme non scritto di regole fondamentali riguardanti le attività economiche che sono state delineate tra il 1945 e il 1947, anche in questo caso con il consenso dei partiti politici di massa sebbene parzialmente in contrasto con le loro ideologie229. Premessa basilare di tale costituzione economica fu l’adesione italiana agli accordi di Bretton Woods del 1944, negoziata nell’estate 1946, sottoscritta nell’ottobre dello stesso anno e perfezionata con l’inserimento effettivo dell’Italia – ben prima di Germania e Giappone che entrarono nel 1952 – nel Fondo monetario internazionale e nella Banca mondiale. Pur garantendo una circolazione di mezzi finanziari ancora molto limitata, gli accordi di Bretton Woods andavano verso la creazione di un mercato mondiale e una progressiva liberazione degli scambi, sulla base del cambio fisso tra dollaro e oro.

			Guido Carli ha attribuito questa scelta all’«intuizione politica» di De Gasperi230. La rapida adesione agli accordi di Bretton Woods esprimeva la volontà di abbandonare immediatamente la politica autarchica del fascismo e di inserire al più presto l’Italia in un mercato internazionale sempre più integrato, accogliendo la saldatura tra economia internazionale e politica internazionale in un’ottica di pace, perseguita da Franklin Delano Roosevelt e dai democratici americani. Aderendo a Bretton Woods, l’Italia repubblicana ha assunto una prospettiva congiunta di politica estera e di politica economica, decisiva per la sua collocazione nel mondo e per il percorso che – pur attraversando profondi cambiamenti a partire dallo shock petrolifero del 1973 – l’ha portata al Trattato di Maastricht nel 1992 e all’adozione dell’euro. È stato un percorso sempre più rilevante anche per gli sviluppi delle sue vicende interne, economiche, sociali e politiche.

			Il passaggio della guida del governo ai partiti di massa e l’adozione di una costituzione economica basata sulla libera impresa e un mercato internazionale sempre più integrato hanno costituito le premesse della famosa crisi del maggio 1947, a torto attribuita all’inizio della Guerra fredda. Questa crisi – da cui è nato il quarto gabinetto De Gasperi: il terzo si era formato nel febbraio 1947, dopo la scissione del Partito socialista italiano di unità proletaria che aveva portato alla nascita del Partito socialista dei lavoratori italiani, poi Psdi, guidato da Giuseppe Saragat, e del Psi di Pietro Nenni – è stata molto discussa, anche a seguito di una propaganda comunista che l’ha presentata come atto di «restaurazione capitalistica»231. In realtà, come si è visto, che quella italiana dovesse essere un’economia di mercato fondata anzitutto sull’iniziativa privata era già stato riconosciuto fin dal 1945 dalle forze politiche italiane, compreso il Pci. La crisi del maggio 1947 si collocò invece nel contesto di instabilità economica, dovuta all’aggravamento delle difficoltà post-belliche – non appariva garantita neanche la disponibilità di grano necessaria per assicurare un’alimentazione minima a gran parte della popolazione – mentre l’attività industriale stentava a ripartire. Si scatenò un’ondata di insicurezza mentre gli Alleati non sembravano più voler provvedere agli aiuti concessi fino a quel momento.

			La svolta del maggio 1947 è ricordata per l’estromissione di comunisti e socialisti dal governo, quale premessa per l’adozione della «linea Einaudi». Ma la sequenza cronologica di questi avvenimenti è essenziale per comprendere il senso di tale crisi. De Gasperi decise subito l’inclusione di Luigi Einaudi in un nuovo governo: la linea Einaudi, appunto – e cioè una politica economica di contenimento della spesa pubblica, stabilità monetaria, controllo del credito, lotta all’inflazione232 –, è stata dunque decisa prima della fine della collaborazione con socialisti e comunisti. L’inserimento nell’esecutivo del governatore della Banca d’Italia aveva lo scopo di rassicurare gli investitori italiani ed esteri – era il segnale di serietà richiesto dagli americani che di lì a poco avrebbero lanciato il Piano Marshall – e di rafforzare la fiducia degli imprenditori e della «folla sciocca dei tremolanti», per usare le parole di De Gasperi, in un governo dei partiti di massa. La presenza di Einaudi non bastò a ristabilire tale fiducia e si sviluppò un’iniziativa per allontanare i partiti di massa dal governo, sostituendo De Gasperi con figure più «affidabili» per le vecchie classi dirigenti, come Vittorio Emanuele Orlando e Francesco Saverio Nitti. Anche all’interno del suo partito c’era chi, come Giovanni Gronchi, voleva che la Dc lasciasse la guida del governo e passasse all’opposizione. Ma De Gasperi resistette, respingendo l’offensiva per un ritorno alla politica delle élite. Intanto, però, comunisti e socialisti si trovarono in crescente difficoltà: la loro base popolare sarebbe stata contraria ai sacrifici che apparivano ormai necessari (nel settembre successivo ci sarebbero stati licenziamenti e scioperi, cui seguì l’occupazione della prefettura di Milano). Rientrava piuttosto nei loro interessi lasciare a De Gasperi e alla Dc la responsabilità della «stretta» economico-finanziaria. Si consumò così una rottura non traumatica fra i tre partiti di massa: non fu vissuta come la lacerazione definitiva che è poi diventata in seguito. Dopo la conclusione della crisi di maggio, comunisti e socialisti erano ancora convinti che la collaborazione con la Dc sarebbe ripresa o, quantomeno, che restava nell’orizzonte delle cose possibili. Lo conferma indirettamente l’evoluzione della discussione in Assemblea costituente su una questione chiave: la forma del governo e i poteri del presidente del Consiglio233, che le sinistre cercarono di indebolire non tanto nel ricordo della passata dittatura fascista quanto in previsione di una futura collaborazione in governi guidati presumibilmente dalla Dc. Ma lo «scoppio» della Guerra fredda nell’estate del 1947 avrebbe cambiato radicalmente questo quadro.

			Il quarto governo De Gasperi nacque con una debole maggioranza parlamentare che si rafforzò nel dicembre dello stesso anno con l’ingresso degli altri due partiti laici, oltre i liberali: Psli e Pri. Nacque così l’alleanza centrista, cui è stata successivamente attribuita dalla propaganda comunista una precipua finalità anticomunista, sulla linea di una piena subordinazione della Dc agli interessi della borghesia e ai diktat degli Stati Uniti e del Vaticano. Ha pesato molto in questo senso l’influenza della Guerra fredda che portò, in pochi mesi, a uno scontro aperto tra Est e Ovest destinato a durare, fra alterne vicende, sino al 1989. Ma le origini del centrismo degasperiano, come si è visto, hanno preceduto l’inizio della Guerra fredda e la sua natura non è esclusivamente riconducibile all’anticomunismo. La svolta del maggio 1947, più che a una subordinazione della Dc al capitalismo, diede vita a un compromesso con la borghesia imprenditoriale: il centrismo nacque per farsi carico delle esigenze di quest’ultima e, più in generale, di un’efficace ripresa economica, mantenendo però la guida del governo nelle mani di un partito di massa e lasciando aperta la strada a una politica di riforme. De Gasperi ha posto così il terzo principale pilastro di una costruzione politica destinata a durare fino agli anni Novanta del secolo scorso.

			4. Atlantismo ed europeismo

			Nel percorso politico di De Gasperi hanno svolto ovviamente un ruolo molto importante anche le elezioni politiche del 18 aprile 1948, le prime dopo l’adozione della nuova Costituzione e punto d’arrivo del cammino verso la democrazia iniziato nel 1943. Ci fu chi cercò di rinviarle e anche Pio XII subì forti pressioni perché impedisse tali elezioni che avrebbero potuto sancire una vittoria comunista, ma il papa resistette convinto che si potesse battere il comunismo con le armi della democrazia. La scadenza politica italiana si incrociò con la profonda divisione del mondo in due blocchi contrapposti avviata dalla Guerra fredda e assunse anche il significato di un referendum in cui gli italiani furono chiamati a scegliere tra l’appartenenza al campo occidentale o a quello sovietico. La confluenza di socialisti e comunisti in un unico blocco elettorale – il Fronte popolare – rafforzò questa valenza referendaria. La campagna elettorale fu perciò durissima e segnata da molti interventi, interni e internazionali, visibili e sotterranei, da parte di molti soggetti diversi, compresi servizi segreti e finanziatori occulti, con una forte influenza americana e una grande mobilitazione cattolica guidata da Luigi Gedda. I risultati molto netti mostrarono che tra l’America e la Russia, per usare il linguaggio dell’epoca, gli italiani preferivano la prima: la Dc vinse avvicinandosi al 50% dei voti, mentre al Fronte andò poco più del 30%. La scelta occidentale, tanto cruciale per il futuro del paese, è stata dunque assunta attraverso un voto popolare intensamente partecipato, cui ne sono seguiti molti altri che hanno sempre confermato tale scelta.

			Dopo le elezioni, De Gasperi realizzò il quarto pilastro del suo progetto politico: impedire un’affermazione comunista in Italia, mantenendo però l’impianto democratico della politica italiana. Per lo statista trentino, il comunismo, prima ancora che un problema di politica interna, ha rappresentato una questione internazionale. Consapevole che la collocazione dell’Italia nel mondo era cruciale non solo per la sicurezza del paese ma anche per il suo assetto interno, dedicò fin dall’inizio molta attenzione a questi problemi. In una prima fase, le complesse vicende del trattato di pace assorbirono quasi tutte le energie della diplomazia italiana, fino alla sua ratifica nel febbraio 1947, che avvenne anche con l’opposizione di anziani esponenti dell’Italia prefascista, come Vittorio Emanuele Orlando, celebrato come il «presidente della Vittoria» ma anche criticato per la «vittoria mutilata» nel primo dopoguerra. Con il suo pesante insulto a De Gasperi – lo accusò di «cupidigia di servilismo» – Orlando diede voce a una vecchia concezione della sovranità nazionale ormai superata nel contesto del secondo dopoguerra. Lo statista trentino era invece ben consapevole che si trattava di un passaggio obbligato, da raggiungere il più rapidamente possibile perché l’Italia potesse riprendere un proprio ruolo nel mondo. Fin dai primi anni del dopoguerra indicò la pace e la cooperazione internazionale quali obiettivi di fondo di un’azione italiana rispondente sia a una visione ideale sia al mutato quadro internazionale, sia al peso effettivo del paese che all’interesse nazionale. Individuò inoltre negli Stati Uniti – oltre ai partner europei – un interlocutore imprescindibile per ricostruire il ruolo italiano e per creare un nuovo ordine internazionale. Su tali orientamenti si è poi sovrapposta la radicale divisione del mondo in due blocchi contrapposti prodotta dalla Guerra fredda, che li ha pesantemente condizionati senza però azzerarli.

			All’interno del nuovo contesto internazionale, proprio nel 1948 cominciarono a concretizzarsi due cardini basilari della politica estera italiana fino a oggi: atlantismo ed europeismo. Mentre veniva lanciato il Patto di Bruxelles – sottoscritto da Regno Unito, Francia, Belgio, Paesi Bassi e Lussemburgo il 17 marzo 1948 – cominciarono a circolare le prime ipotesi di un patto di sicurezza tra gli Stati Uniti e i loro principali alleati. In entrambi i casi non si prevedeva l’ingresso dell’Italia, mentre qui molte erano le voci critiche verso tali iniziative, non solo nei partiti di sinistra ma anche all’interno del mondo cattolico: si sarebbe voluta una collocazione italiana neutrale o indipendente rispetto a entrambi i blocchi, secondo una logica che ancora risentiva di prospettive prebelliche e che era ormai poco realistica. De Gasperi, al contrario, assunse un atteggiamento coerente con il nuovo contesto internazionale, a partire dalla constatazione che una posizione neutrale avrebbe implicato costi di difesa insostenibili per il paese. E, convinto che si dovesse avviare rapidamente un solido percorso di integrazione europea, ritenne che l’alleanza a cinque configurata dal Patto di Bruxelles contenesse una implicazione antitedesca poco lungimirante. Senza insistere sull’inserimento italiano in tale Patto, preparò il terreno per un’adesione dell’Italia a un’iniziativa internazionale americana nei confronti dell’Europa occidentale, strappando a Pio XII un decisivo consenso in questa direzione. Dopo che la Francia ebbe preso decisamente posizione a favore dell’ingresso italiano nel futuro Patto atlantico, De Gasperi e il ministro degli Affari esteri Carlo Sforza si adoperarono per convincere gli americani. Ci riuscirono, malgrado la contrarietà iniziale di Truman, e gli altri paesi europei si adeguarono alla decisione americana: l’Italia fu tra i paesi che aderirono fin dall’inizio al Patto atlantico sottoscritto nel marzo 1949. De Gasperi presentò in Italia tale adesione sottolineandone la compatibilità con future iniziative europeiste e il Parlamento italiano approvò a larga maggioranza, con il voto contrario di Orlando e Nitti oltre che dei neofascisti e delle sinistre.

			Diede così «una soluzione al problema della sicurezza della penisola e pos[e] le premesse per il superamento di alcune clausole del Trattato di pace del 1947»234. Fu un notevole successo sul piano internazionale, colto ad appena due anni dal pieno recupero della sovranità e a soli quattro anni dalla fine di una guerra mondiale che non solo l’Italia aveva perso ma di cui portava pesanti responsabilità. Il Patto atlantico e la Nato non costituirono tuttavia per De Gasperi premesse per uno scontro frontale con il blocco sovietico, ma al contrario garanzie necessarie per conservare la pace e impedire la guerra, in sintonia con principi cristiani che egli non intendeva abbandonare.

			Negli stessi anni, cominciò a tracciare le linee portanti del suo europeismo. In un importante discorso tenuto a Bruxelles nel 1948 sulle basi morali della democrazia, collegò strettamente libertà, giustizia (sociale) e pace, sottolineando il nesso tra un ordine internazionale pacifico con i due pilastri della democrazia: libertà e uguaglianza. Prendendo ad esempio il Belgio, esaltò – in un’ottica liberale – la libertà politica come una «discriminante di civiltà»; ma si richiamò anche al cristianesimo: la fraternità è l’essenza della democrazia, affermò, e perciò «la democrazia è di essenza evangelica»235. Lo statista trentino era convinto che l’inserimento in una futura unità economica e politica europea avrebbe rappresentato una garanzia essenziale per ancorare in modo permanente l’Italia alla democrazia.

			Nel superamento del nazionalismo attraverso l’unità europea, De Gasperi ha visto un’inedita saldatura fra politica interna e politica estera. Nel 1951 sostenne con convinzione la nascita della Comunità europea del carbone e dell’acciaio (Ceca) e, parlando esplicitamente di «Stati Uniti d’Europa», incoraggiò anche il tentativo di creare un esercito europeo. Oltre che per la difesa contro il nemico esterno rappresentato dal blocco sovietico, l’unità europea su questo terreno gli appariva decisiva anche per la difesa interna contro «una funesta eredità di guerre civili – tali bisogna considerare le guerre europee dal punto di vista della storia universale – questo alternarsi cioè di aggressioni e di rivincite, di spirito egemonico, di avidità di ricchezza e di spazio, di anarchia e di tirannia che ci ha lasciato la nostra storia»236. Era perciò necessario proiettare la «fratellanza in armi» verso una «solidarietà totale» anche sul terreno economico e sociale. Per lo statista italiano le discussioni sulla Comunità europea di difesa (Ced) avrebbero dovuto portare a una soluzione federale in Europa237. In quest’ottica sostenne la creazione di un’assemblea parlamentare eletta direttamente dai cittadini dei paesi europei.

			5. Anticomunismo democratico

			Dopo il 1948, a una politica estera segnata da finalità che non si riducevano allo scontro con il comunismo ma includevano la pace nel mondo e l’unità europea, corrispose una politica interna degasperiana fondata sulla democrazia e aperta alla possibilità di riforme economico-sociali: una politica di centro (in senso politico) orientata a sinistra (in senso sociale), secondo un’espressione a lui attribuita. Nella sua ottica era ovviamente necessario impedire l’ingresso dei comunisti nel governo e una loro influenza sugli aspetti decisivi della politica italiana. Tale esigenza fu rafforzata dall’irrigidimento della contrapposizione Est-Ovest, in coincidenza con la guerra di Corea. In Italia, con l’aggravamento della situazione internazionale, anche i conflitti sociali e le lotte sindacali furono profondamente influenzati e a tratti persino piegati dalla logica della Guerra fredda. Anche quello culturale divenne un aspro terreno di scontro fra comunismo e anticomunismo. In tale contesto De Gasperi giunse a parlare di «Stato forte» e di «democrazia protetta». Ma il Pci non venne messo fuori legge e non sono mai state adottate soluzioni politico-istituzionali che negassero o riducessero il «diritto di rappresentanza»: la presenza di parlamentari comunisti è stata elevata dalla I alla X legislatura.

			È stato cruciale in questo senso il modo in cui De Gasperi ha gestito la vittoria democristiana del 18 aprile 1948. Dopo quelle elezioni, ci fu un grande disagio nel mondo cattolico – da Giuseppe Dossetti a Lorenzo Milani – perché a quella vittoria avevano contribuito in modo decisivo forti interessi economici e grandi strategie internazionali, entrambi estranei alle motivazioni religiose dell’anticomunismo. Ma De Gasperi – dopo aver ringraziato pubblicamente Gedda e i Comitati civici che si erano identificati con la causa dell’anticomunismo «comunque» – gestì quel risultato in modo relativamente autonomo sia dai «poteri forti» sia dalle pressioni che venivano dal mondo cattolico conservatore per l’affermazione di uno Stato cattolico238. Dopo il 1948, la possibilità di abbandonare un sistema politico laico e pluralista sembrò per molti cattolici a portata di mano e divenne ancor più concreta dopo la scomunica comminata dal Sant’Ufficio il 1° luglio 1949 a chi sosteneva i comunisti. Ma De Gasperi si oppose fermamente a quanti avrebbero voluto la confluenza dei cattolici in un largo schieramento moderato caratterizzato dall’anticomunismo239. Guidò infatti il suo partito verso la collaborazione con i partiti laici, respingendo le critiche di quanti guardavano con perplessità alla collaborazione tra cattolici e non cattolici, compresi i dossettiani, che vedevano nell’alleanza con tali partiti un impedimento a realizzare una politica pienamente cattolica e adeguata alle «attese della povera gente»240. Il centrismo degasperiano mostrò così il suo valore sistemico quale garanzia di pluralismo e spazio di collaborazione tra cattolici e laici. Fu De Gasperi a imporre la scelta di un laico alla presidenza della Repubblica: dopo il ritiro della candidatura Sforza, fu eletto Luigi Einaudi241. Fu sempre lui a volere il «mai da soli» e cioè a formare sempre maggioranze che includessero altri partiti anche nel caso che i numeri in Parlamento permettessero alla Dc di formare governi senza altri partiti. Va interpretata in questo senso anche l’espressione «partito della nazione» da lui utilizzata per definire il ruolo della Democrazia cristiana, non nel senso della monopolizzazione del potere ma al contrario come forza promotrice della caduta degli «storici steccati» tra guelfi e ghibellini, del pieno inserimento dei cattolici nello Stato e della fondazione di una stabile democrazia pluralista.

			Si colloca in tale contesto ciò che Leopoldo Elia ha chiamato conventio ad excludendum: l’esclusione del Pci dal governo attraverso la formazione di maggioranze, chiuse ai neofascisti e alternative ai comunisti, che presupponevano scelte degli elettori compatibili con tale prospettiva, com’è puntualmente avvenuto fino al 1989. Dopo il 1947, cioè, l’esclusione del Pci dal governo è stata legittimata da procedure democratiche (nel 1978 tale partito è entrato per alcuni mesi nella maggioranza parlamentare, ma non nel governo). L’introduzione di un premio elettorale, con la cosiddetta «legge truffa» del 1953 sostenuta anche da De Gasperi, avrebbe potuto modificare in parte questo quadro. Ma il premio – assegnato comunque a una coalizione che superasse il 50% dei voti – non scattò e la legge fu immediatamente abrogata. Da allora, il sistema proporzionale è stato utilizzato fino al 1994 in modo sempre più esteso, anche al di fuori delle elezioni politiche, favorendo la possibilità che il Pci entrasse nel governo di molti enti locali e, dal 1970, anche di alcune regioni, oltre a esercitare un peso crescente nell’attività legislativa. Tutto ciò ha esaltato ancora di più la flessibilità garantita dalla conventio ad excludendum, che ha influenzato profondamente la politica italiana.

			Dal 1948 al 1953 la maggioranza centrista non ha avuto sempre la stessa composizione e non ha espresso sempre lo stesso equilibrio politico. Il centrismo degasperiano, cioè, non è stata una formula statica242. È significativo in questo senso il passaggio dal sesto al settimo governo De Gasperi, nel luglio 1951, da cui rimasero fuori liberali e socialdemocratici ed entrarono invece i repubblicani. Il nuovo governo si caratterizzò per scelte innovative e discusse243, tra cui le misure proposte da Ugo La Malfa per aprire l’Italia al mercato internazionale, oltre a quelle per l’attuazione della Cassa per il Mezzogiorno e della riforma agraria. Durante questo esecutivo però cominciò ad aggravarsi la questione di Trieste, rafforzando un trend negativo per la Dc già emerso nelle amministrative del 1951 e che avrebbe portato a una forte diminuzione dei voti per questo partito nelle elezioni politiche del 1953, da cui discese la bocciatura parlamentare dell’ottavo e ultimo governo De Gasperi. Seguì un periodo difficile per lo statista trentino – anche per l’amarezza suscitata dal fallimento della Ced – prima della sua morte, il 19 agosto 1954.

			Negli anni in cui è stato Presidente del Consiglio, la democrazia italiana ha preso la forma che ha poi mantenuto per molto tempo; l’Italia ha compiuto scelte fondamentali sul piano internazionale che continua ancora oggi a percorrere; sono state poste le basi di quella rapida ripresa che è poi diventata il boom economico. Il sistema politico italiano, cui De Gasperi ha dato un’impronta decisiva, è stato spesso descritto in termini di bipartitismo imperfetto o di pluralismo polarizzato – mentre altri hanno parlato di «partito pivot» (Elia) e di «centralismo democristiano» (Scoppola) – assumendo che, per molti decenni, lo scontro fra Dc e Pci sia stata la chiave esclusiva della politica italiana. Indubbiamente, è impossibile sottovalutare l’importanza della Guerra fredda né gli effetti del «congelamento» all’opposizione di una parte molto rilevante della società italiana. In tal senso, l’espressione «democrazia speciale» o «anomala» ha un fondamento. Tuttavia, nell’impossibilità di un’alternanza di forze diverse alla guida del governo, De Gasperi cercò di rendere il sistema politico italiano il più flessibile e dinamico possibile, evitando che la sola contrapposizione tra comunismo e anticomunismo plasmasse l’intero sistema. A questo proposito, ha sempre resistito alle spinte per assorbire la Dc in un fronte anticomunista con le destre che avrebbe lacerato in modo drammatico l’Italia, aprendo la strada persino alla possibilità di una guerra civile. 
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			Giuseppe Pella 
di William Mazzaferro

			1. Introduzione

			Giuseppe Pella nacque a Valdengo, in provincia di Biella il 18 aprile 1902 in una famiglia di mezzadri. Tra il 1920 e il 1924 visse a Torino, dove, oltre a frequentare il corso di laurea in scienze economiche e commerciali del Regio istituto superiore, entrò in contatto con gli ambienti del Partito popolare italiano, al quale si iscrisse. Nel secondo dopoguerra fu eletto alla Costituente, tra le fila della Dc, nella circoscrizione Torino, Novara, Vercelli. In seguito, tra il 1947 e il 1953, partecipò a tutti i governi De Gasperi ricoprendo posizioni chiave per la gestione della politica economica. Fu deputato dal 1948 al 1968 e senatore dal 1968 al 1976. Tra il 1954 e il 1956 fu presidente della Ceca e dopo il 1976 dell’Associazione nazionale degli istituti assicurativi. Contribuì alla fondazione della Città degli studi di Biella. Morì a Roma il 31 maggio 1981244.

			All’indomani delle elezioni politiche del giugno 1953, il presidente della Repubblica Luigi Einaudi conferì l’incarico di formare un governo al presidente del Consiglio uscente, Alcide De Gasperi. Lo statista trentino, dopo aver incontrato una certa diffidenza da parte delle Segreterie dei tre partiti con i quali aveva governato negli ultimi esecutivi (Partito liberale italiano, Partito socialista democratico italiano e Partito repubblicano italiano), optò per la formazione di un governo monocolore democristiano. All’interno di questo ottavo gabinetto De Gasperi, Pella fu chiamato a coprire gli stessi ruoli avuti nel precedente esecutivo: quello di ministro del Bilancio e quello di ministro ad interim del Tesoro. Tale evidente continuità con gli orientamenti della politica economica dei precedenti governi degasperiani245 fu una delle ragioni che portarono i partiti di centro a sollevare delle critiche nei confronti delle dichiarazioni programmatiche che il nuovo gabinetto presentò in Parlamento246. Con i soli voti favorevoli dei democristiani, l’astensione dei partiti di centro e il voto contrario delle restanti forze politiche, l’ottavo governo De Gasperi non ottenne la fiducia e il presidente incaricato si dimise.

			Constatato il fallimento del fondatore della Democrazia cristiana, Einaudi conferì l’incarico al vicepresidente del Consiglio del settimo governo De Gasperi, Attilio Piccioni. Durante i giorni in cui Piccioni tentò di formare un esecutivo in grado di ottenere la fiducia, si verificò un primo tentativo di avvicinamento del Psi all’aera di governo: Pietro Nenni, seguendo un’ipotesi mossa da Giuseppe Saragat, inviò un questionario a Piccioni volto a sondare il terreno in vista di un possibile allargamento a sinistra di quella che era da anni la compagine di governo. I tempi per un tale esperimento non erano però ancora maturi e, nel giro di pochi giorni, anche Piccioni rimise l’incarico nelle mani del presidente della Repubblica.

			Trovandosi di fronte all’evidente difficoltà dei partiti a esprimere una formula governativa che potesse sostituire il quadripartito, e avendo la necessità di far approvare le leggi di bilancio per l’anno finanziario 1953-1954 entro il 31 ottobre, il 13 agosto Einaudi conferì l’incarico a Pella. In questo modo Einaudi pensò di raggiungere tre obiettivi: ottenere tempo per permettere alle forze politiche di giungere a un equilibrio stabile, rispettare la scadenza per l’approvazione delle leggi di bilancio e garantire la continuità in materia di politica economica. Quello di Pella sarebbe dunque stato un governo amministrativo in grado di lavorare a queste finalità. Il monocolore Dc formato da Pella, sulla cui composizione si tornerà più avanti, venne presentato e ottenne la fiducia in Parlamento tra il 19 e il 24 agosto e rimase in carica fino al 5 gennaio 1954.

			I due tentativi di De Gasperi e Piccioni diedero il via alla lunga transizione che nel giro di circa un decennio avrebbe portato ai governi di centro-sinistra. Il breve governo di Pella fu dunque il primo a ottenere la fiducia nel momento in cui la formula centrista iniziò a essere messa apertamente in discussione ma, nonostante ciò, in esso prevalsero senza dubbio gli elementi di continuità.

			2. Un economista in politica

			Nel 1953 Pella rappresentò dunque una garanzia di continuità, almeno in materia di politica economica. Come si era guadagnato questa reputazione di garante della cosiddetta «linea Einaudi»?247

			Di una prospettiva economica definibile, non senza semplificazioni, liberista e monetarista248, Pella era stato un attivo sostenitore almeno sin dal periodo successivo agli studi universitari, studi che si erano svolti all’insegna della scuola einaudiana249. Nel 1925, a pochi mesi dal conseguimento della laurea in scienze economiche e commerciali presso il Regio istituto superiore di Torino250, Pella, in contemporanea con lo svolgimento dell’attività di direttore amministrativo di un’impresa laniera del Biellese251, aveva avviato nel capoluogo un’attività da commercialista che gli aveva permesso di intessere fitti contatti con gli industriali lanieri della zona. Nel giro di circa tre anni tali contatti avevano portato Pella a ricoprire la carica di segretario dell’associazione nazionale degli industriali della lana252 e negli anni successivi aveva partecipato a numerose conferenze internazionali in questo settore: Amsterdam 1932, Budapest 1933, Roma 1934, Berlino 1935, Varsavia 1936, Parigi 1937 e Londra 1938253. Proprio in quelle circostanze l’economista biellese aveva potuto sostenere la necessità di una politica commerciale liberista in grado di contrapporsi al dirigismo fascista; in qualità di rappresentante di un’industria dipendente dall’importazione della materia prima, come quella laniera, assestandosi su posizioni sostanzialmente liberoscambiste, Pella aveva incarnato fedelmente gli interessi degli industriali lanieri.

			Successivamente alla caduta del regime, aveva dimostrato la sua adesione alla scuola liberista e monetarista in almeno due occasioni. La prima era stata offerta dal dibattito che si era sviluppato in seno alla Costituente nel settembre 1946 in merito alla concessione della fiducia al secondo governo De Gasperi. In quella sede aveva pronunciato un discorso in cui si era espresso sullo spinoso tema dell’inflazione. Aveva sposato la linea che già aveva adottato Epicarmo Corbino254 prima delle sue dimissioni e che era stata apprezzata dalla dirigenza di Confindustria255: aveva sostenuto cioè la necessità di limitare l’aumento di cartamoneta circolante, che, in accordo con l’interpretazione monetarista del processo inflazionistico, Pella individuava come causa principale dell’inflazione256. Inoltre, a dimostrazione dell’influenza che la dottrina liberista aveva sul politico biellese, si era anche opposto all’introduzione di qualsiasi forma di contenimento politico dei prezzi; ogni calmierazione avrebbe comportato un’ingerenza inaccettabile dello Stato nel mercato autoregolantesi. Gli obiettivi principali erano per Pella il riavvio e l’aumento di efficienza della produzione industriale, obiettivi da raggiungere anche a costo di rinunciare al blocco dei licenziamenti257. Non volendo ricorrere alla monetizzazione del debito pubblico a sostegno della ripresa industriale, aveva posto l’accento sia sul miglioramento del sistema tributario sia sull’esigenza di attirare capitali esteri. Il ruolo principale dello Stato sarebbe stato quello di garantire la stabilità monetaria necessaria alla ripresa produttiva, ma essa avrebbe avuto poco successo se non fosse stata preceduta da un miglioramento dell’efficienza produttiva dell’industria italiana258.

			La seconda occasione era stata il convegno organizzato dal «Gruppo dei bancari» delle Acli nello stesso mese. In quell’incontro Pella aveva avuto modo di schierarsi a favore di una riorganizzazione del settore bancario volta a ridurre «l’ingerenza dello Stato nelle Banche»259, riduzione da ottenere anche grazie alla rilevazione, da parte di azionisti privati, delle quote azionarie che l’Iri deteneva presso alcuni dei più importanti istituti bancari italiani. Nelle intenzioni, tali interventi avrebbero minato la proprietà pubblica, all’epoca dominante all’interno del sistema creditizio italiano260.

			Prima ancora di ricoprire incarichi di governo, Pella aveva quindi espresso posizioni affini alle dottrine liberista e monetarista in molteplici circostanze: a suo avviso lo Stato avrebbe dovuto creare le condizioni per permettere all’industria privata di funzionare al meglio e gli interventi diretti dello Stato sarebbero stati giustificati solo se indirizzati da una logica produttivistica.

			Il contenimento dell’inflazione, e la conseguente stabilizzazione monetaria, rientravano fra i compiti di cui lo Stato poteva e doveva farsi carico, e per il raggiungimento di tali obiettivi Pella aveva iniziato a lavorare dal momento in cui, nell’ottobre del 1946, aveva ricevuto la sua prima nomina di governo in qualità di sottosegretario alle Finanze.

			In quei mesi si era consumata la fuoriuscita dei partiti di sinistra dal governo e, nell’ambito della politica economica, il risultato era stato l’allontanamento degli esponenti del cattolicesimo sociale maggiormente inclini all’utilizzo della spesa pubblica, come Ezio Vanoni e Pietro Campilli261, e il loro rimpiazzo a opera di esponenti più vicini alla linea Einaudi262, che proprio in quei mesi andava prendendo forma. Così Pella, nel giugno del 1947, in seguito alla separazione del ministero del Tesoro da quello delle Finanze, era stato chiamato a dirigere quest’ultimo. Il suo nome al dicastero delle Finanze aveva soddisfatto in quel frangente sia gli interessi della dirigenza confindustriale, ormai sostenitrice della politica einaudiana, sia le preferenze del governo degli Stati Uniti. Come affermato da Carlo Sforza, allora ministro degli Affari esteri, il governo statunitense «non solo mal tollerava ipotesi di programmazione economica, ma si rifiutava anche di trattare con tecnici e uomini politici italiani inclini a teorizzare interventi dello Stato nell’economia»263; il liberismo monetarista di Pella era risultato dunque anche più confacente ad assecondare le preferenze del partner atlantico.

			La sua adesione alla politica monetaria e di bilancio che Einaudi aveva inaugurato nel 1947 era stata pienamente in linea con il suo produttivismo privatistico. Come ben sintetizzato da Diomede Ivone, tra il 1948 e il 1953 la politica economica di Pella, presentata in più occasioni come politica a sostegno dei redditi fissi e dei risparmi, si era concentrata sul risanamento monetario, sul pareggio del bilancio pubblico (senza il quale si sarebbe reso necessario il ricorso alla monetizzazione del debito con conseguenze inflative), sull’aumento delle riserve valutarie e sul riequilibrio della bilancia commerciale264. Il contenimento della spesa pubblica finanziata a debito aveva permesso di stabilizzare la moneta e, quindi, aveva avvantaggiato tutti quei settori dell’industria italiana fortemente dipendenti dall’importazione di materie prime e interessati all’esportazione di beni di consumo finiti, settori rappresentativi del sistema economico italiano fino alla fine del boom economico265.

			L’unica eccezione alla rigida politica di stabilizzazione monetaria era forse stato il ricorso agli aiuti dello European Recovery Program (Erp). In apparente contrasto con la stretta creditizia deflativa voluta da Einaudi, nel 1948 De Gasperi, insieme con il ministro del Commercio Cesare Merzagora e quello dell’Industria Giovanni Gronchi, aveva assecondato la posizione confindustriale convincendo Einaudi ad autorizzare l’avvio di programmi di spesa pubblica finanziati dagli Stati Uniti266. Sul tema dell’utilizzo degli aiuti statunitensi, Pella si era schierato a favore dell’accantonamento di una parte delle risorse del fondo Lire sotto forma di riserva valutaria, al fine di colmare il disavanzo dei conti con l’estero. Nel frattempo, all’interno di Confindustria si stava consumando uno scontro tra la posizione dirigenziale di Angelo Costa, non troppo lontana da quella di Pella, e quella di Vittorio Valletta, più favorevole agli investimenti produttivi da parte dello Stato267. Quest’ultima posizione, non facilmente conciliabile con la politica deflativa di Pella ed Einaudi, era invece in sintonia con lo spirito keynesiano che animava l’attività dell’Erp268; i dirigenti del programma statunitense si erano infatti più volte schierati a favore di una politica di piano, mostrandosi critici nei confronti della volontà di destinare gli aiuti alla soluzione di problemi contingenti.

			La vicenda, oltre a costituire un’ulteriore manifestazione dell’inclinazione monetarista e liberista di Pella, può essere letta come un indizio dell’emergere di posizioni industriali non più inclini ad accettare la politica deflativa della linea Pella-Einaudi.

			Dal giugno del 1947 all’estate del 1953 Pella aveva dunque dato concreta attuazione alla linea antinflazionistica inaugurata da Einaudi, che aveva sostituito al ministero del Tesoro quando, nel 1948, l’economista torinese era stato chiamato a guidare la Banca d’Italia. Alla luce di tale percorso non sorprende che nel 1953 l’economista biellese sia stato chiamato da Einaudi stesso a rappresentare la continuità con una politica economica che, pur tenendo conto delle posizioni avverse che stavano lentamente emergendo, aveva incontrato fino ad allora – e continuava a incontrare – gli interessi di una parte importante del mondo industriale italiano.

			3. Un governo all’inizio della transizione

			Dal punto di vista istituzionale, Pella dovette la sua nomina al fallimento della nuova legge elettorale fortemente voluta da De Gasperi. Essa, come è noto, aveva introdotto a pochi mesi dalle elezioni un forte premio di maggioranza (65% dei seggi della Camera) per la coalizione che avesse raggiunto il 50% più uno dei voti. Alle elezioni del 7-8 giugno, la coalizione centrista non aveva però raggiunto l’obiettivo, ottenendo il 49,8% dei voti. A determinare questo esito avevano contribuito anche alcune scissioni che si erano consumate nelle settimane precedenti il voto e che avevano tolto circa l’1% dei voti alla coalizione: dalla confluenza di alcuni ex socialdemocratici, alcuni ex repubblicani e alcuni esponenti del gruppo di Giustizia e libertà di Carlo Cassola era nato Unità popolare, mentre dalla fuoriuscita di Giuseppe Nitti ed Epicarmo Corbino del Pli si era costituito il movimento di Alleanza democratica nazionale (Adn).

			Visto l’insuccesso elettorale, gli ex alleati di governo della Dc si rifiutarono di partecipare all’ottavo gabinetto De Gasperi e lo statista trentino tentò la strada del monocolore democristiano. Come si è accennato, i principali partiti in coalizione con la Dc (Pli, Psdi e Pri), consapevoli anche della svalutazione del loro peso che si sarebbe verificata se il premio fosse scattato269, si astennero dal votare la fiducia a De Gasperi, decretandone così la caduta. Il tentativo del centrismo di salvaguardare il proprio governo ricorrendo all’introduzione di un cospicuo premio di maggioranza era fallito.

			È opinione comune che le elezioni del 1953 abbiano segnato l’inizio della crisi del centrismo e, quindi, della fase di transizione verso i governi di centro-sinistra. Sebbene l’estremo cronologico rimanga pienamente utilizzabile come punto di inizio della transizione, è evidente che un mutamento di tale portata non poté avere le proprie radici esclusivamente in un fatto puramente politico come una riforma della legge elettorale. Il centrismo entrò in crisi sia a causa di un riorientamento degli interessi economici che lo avevano sostenuto, sia a causa dell’emersione di interessi socio-economici differenti, che sin dall’immediato dopoguerra avevano provato, senza riuscirci, ad affermarsi. Tali interessi iniziarono a manifestarsi politicamente non solo attraverso i partiti dell’opposizione di sinistra, ma anche grazie alle frazioni che si erano nel frattempo venute a creare all’interno del partito di maggioranza.

			Osservare le cause più profonde alla base della crisi del centrismo significa dunque analizzare il lento affiorare delle forze che avevano tentato di ostacolare la politica economica inaugurata nel 1947 da Einaudi. All’epoca a opporsi erano stati il Pci e il Psi, tale opposizione non aveva però avuto successo e la linea Einaudi si era affermata270.

			A distanza di qualche anno, con la ricostruzione ormai ultimata, il gruppo dei sostenitori della politica einaudiana andava però riducendosi271 e gli interessi a supporto dell’intervento diretto dello Stato in economia iniziavano a manifestarsi con un certo peso anche all’interno della stessa Dc. A differenza dei partiti di sinistra, un’opposizione interna alla Dc poteva vantare anche l’inserimento entro la cornice dell’atlantismo, dal punto di vista economico più promettente rispetto al blocco sovietico.

			Una delle prime circostanze in cui si era rivelata tale opposizione era stata la crisi di governo del 1951. Durante il Consiglio nazionale della Dc, che dal 29 al 3 luglio si era tenuto a Grottaferrata, il gruppo dossettiano, riunito intorno a «Cronache sociali», aveva espresso apertamente il proprio dissenso nei confronti della politica economica di Pella, arrivando a chiedere la sua sostituzione nel governo272. Qualche settimana dopo, Giuseppe Dossetti aveva poi insistito sulla necessità di abbandonare la politica di Pella facendo riferimento alla mutata situazione economica che, a detta del politico reggiano, non preannunciava all’orizzonte un peggioramento della situazione monetaria273. Quando, di lì a pochi giorni, tali critiche erano arrivate anche dai gruppi parlamentari della Dc, il politico biellese aveva deciso di rassegnare le proprie dimissioni, venendo seguito dal resto del governo, che si dimise il 16 luglio. La crisi politica si era risolta grazie alla concessione dell’eliminazione del ministero del Tesoro di cui era titolare proprio Pella. Secondo le intenzioni, poi non realizzatesi, alcune delle prerogative del ministero del Tesoro sarebbero confluite tra i compiti del ministero del Bilancio, mentre le restanti sarebbero state assorbite da quelle del ministro delle Finanze. In realtà, con l’entrata in funzione del settimo governo De Gasperi, Pella, nominato ministro del Bilancio, aveva continuato a giocare un ruolo chiave nella determinazione della politica economica degasperiana, ruolo che nel 1952 era stato ulteriormente rafforzato dall’assegnazione a Pella del dicastero ad interim del Tesoro, in sostituzione di Vanoni.

			Questa sconfitta del fronte dossettiano preparò il terreno alla corrente fanfaniana di Iniziativa democratica, che avrebbe guidato la Dc per tutti gli anni Cinquanta e che, nel tentativo di autonomizzarsi dall’influenza dell’industria privata, avrebbe rivolto il proprio sguardo verso i gruppi di Stato274. La crisi di governo del 1951 fu una delle prime avvisaglie della crisi del centrismo che si sarebbe manifestata pienamente nel 1953 e, non a caso, avrebbe ruotato intorno alla politica economica di Pella.

			Con la sistemazione dell’Agip e la nascita dell’Eni nel 1953, il comparto pubblico dell’industria italiana si rafforzò ulteriormente275; le imprese di Stato acquisirono maggior peso, e con esse acquisì maggior peso anche una politica economica meno interessata al contenimento della spesa pubblica e alla stabilità monetaria. Dando nuova linfa a quanti da anni tentavano di opporsi alla politica economica di Einaudi e Pella, tale prospettiva fu uno degli elementi principali che determinò la fine del centrismo. Nel 1953 però la transizione era solo agli inizi.

			La crisi del quadripartito, innescata dal fallimento della nuova legge elettorale, liberò i primi minuscoli spazi sfruttabili da chi si opponeva alla politica economica di Pella e di Einaudi. Come ricordato da Pietro Di Loreto, la crisi del centrismo inaugurò una fase in cui all’interno della Dc tutti iniziarono a parlare di un possibile dialogo con Pietro Nenni; persino Pella sembrò accarezzare l’idea ammettendo di aver subito quella che chiamò la «seduzione-Nenni»276. Tuttavia, come già accennato, i tempi per una tale apertura a sinistra non erano ancora maturi e, superata l’infatuazione, Pella rimase fermo sulle proprie posizioni.

			Agli albori della transizione verso il centro-sinistra venne dunque istituito il governo di Giuseppe Pella: un governo in cui questi (con l’interim al Bilancio e agli Esteri) rappresentò la continuità della politica economica einaudiana e la cui natura dichiaratamente temporanea lo rese accettabile almeno agli occhi dei monarchici, dei repubblicani e dei liberali che, a differenza di quanto fatto durante l’ottavo governo De Gasperi, votarono a favore della fiducia. All’interno della Dc, De Gasperi incitò la Direzione nazionale a non ostacolare la designazione di Pella per evitare che il partito corresse il rischio di perdere la presidenza del Consiglio277.

			Il 17 agosto il presidente e i ministri vennero nominati ufficialmente da Einaudi. L’illustrazione e la discussione del programma del nuovo governo si tennero in entrambe le Camere tra il 19 e il 24 agosto. La mozione di fiducia passò alla Camera dei deputati con 315 voti a favore, 215 contrari e 44 astenuti, mentre al Senato passò con 140 voti favorevoli, 86 contrari e 10 astenuti.

			4. La presentazione in Parlamento: un programma ampio per un governo di transizione

			Nonostante la squadra di governo proposta da Pella fosse anch’essa monocolore278, la composizione del gabinetto da lui guidato si differenziò abbastanza da quella che era stata l’ultima proposta di De Gasperi. Se ciò non è tanto vero per quello che riguardò il numero e i tipi di ministeri proposti – 17 ministeri per De Gasperi e 18 per Pella – lo stesso non si può dire per le personalità scelte alla conduzione dei vari dicasteri. Contando il nome di Pella al Bilancio, furono in tutto sei i democristiani chiamati a dirigere lo stesso ministero nei due gabinetti: Amintore Fanfani all’Interno, Ezio Vanoni alle Finanze, Rocco Salomone all’Agricoltura e foreste, Leopoldo Rubinacci al Lavoro e previdenza sociale e Pietro Campilli alla Cassa per il Mezzogiorno, l’unico ministero senza portafoglio proposto da De Gasperi. Come riportato da Francesco Malgeri, Pella considerò l’idea di estromettere Fanfani dal governo, salvo poi ricredersi per evitare le complicazioni che Iniziativa democratica avrebbe potuto far sorgere all’interno del partito279. Sempre nell’intento di migliorare i rapporti con la corrente fanfaniana, affidò a Paolo Emilio Taviani il ministero della Difesa, un ministero più importante di quello del Commercio estero che gli aveva affidato De Gasperi280.

			Oltre a Taviani, anche altri democristiani furono chiamati a ricoprire ruoli diversi all’interno delle due compagini governative: Umberto Merlin passò dalle Poste ai Lavori pubblici, Silvio Gava dall’Industria al Tesoro e Bernardo Mattarella dalla Marina mercantile ai Trasporti. I nuovi nomi proposti da Pella risultarono in totale sette, tre dei quali con un profilo tecnico: Salvatore Scoca alla Riforma burocratica (il secondo ministero senza portafoglio di Pella), Antonio Azara alla Giustizia e Modesto Panetti alle Poste. Nonostante tali differenze, il mutamento più rilevante intercorso tra le due proposte governative fu comunque l’introduzione della provvisorietà.

			La natura provvisoria del governo fu sottolineata dallo stesso presidente del Consiglio che, in occasione della presentazione del programma alla Camera e al Senato, accostò l’esecutivo al concetto di transizione. L’economista biellese, non potendo immaginare quanto sarebbe durato il momento di passaggio politico di cui all’epoca si erano intraviste appena le prime battute, tese a identificare temporalmente la durata del proprio governo con la fase transitoria.

			Il dialogo politico sembra destinato a protrarsi ancora nel tempo, ai fini di una feconda e costruttiva chiarificazione. Ma il paese, nel frattempo, vuole che lo Stato assolva alle sue funzioni essenziali e più urgenti: se in tal senso non si provvedesse, ben pesanti sarebbero le conseguenze negative sul piano politico, economico e sociale. [...] In queste condizioni, il signore Presidente della Repubblica mi ha affidato l’incarico di costituire un Governo per affrontare e risolvere i problemi fondamentali del particolare periodo di transizione e porre le premesse tecniche perché altri problemi possano essere consapevolmente affrontati dal Governo il quale avrà la responsabilità dell’esecutivo superato il periodo di transizione: periodo che – in larga ma sufficiente approssimazione – si identifica col tempo necessario per l’accennata chiarificazione281.

			Dopo aver esordito in tal modo, Pella iniziò a elencare i punti di quello che lui stesso fece fatica a definire «programma di lavoro»; consapevole della limitatezza temporale del proprio mandato, preferì infatti individuare alcuni temi in merito ai quali la sua squadra avrebbe proseguito dei lavori già precedentemente avviati oppure gettato le basi per il lavoro dei governi futuri.

			Il primo e inaggirabile obiettivo elencato fu ovviamente la presentazione a l’approvazione delle leggi di bilancio, esposte alla Camera e al Senato (otto alla Camera e altre otto al Senato) durante le stesse sedute del 19 agosto. Pella sollevò quindi il problema del superamento della legge elettorale e menzionò la questione della tredicesima mensilità ai titolari di pensione.

			Dal punto di vista della politica estera, fu ribadita l’adesione all’atlantismo, ancorché sfumata da un accenno alla difesa degli interessi nazionali.

			La nostra politica estera rimane orientata verso la sicurezza e la pace. Desidero ricordare che il patto atlantico, a cui intendiamo rimanere pienamente fedeli, non è soltanto patto di difesa militare, ma vuole anche essere (articolo 2) strumento propulsore di benessere e di migliore giustizia sociale nel seno della comunità atlantica. Sicurezza e pace! La sicurezza esige fedeltà alle nostre alleanze e leale esecuzione degli impegni con esse ed in esse assunti. [...] Ma a questa ferma determinazione corrisponde una determinazione altrettanto ferma nella difesa degli interessi nazionali, i quali, scaturendo da evidenti ed elementari principi di giustizia, oltre che da riconoscimenti solennemente espressi, non solo non contrastano con gli obiettivi della comune politica di solidarietà, ma ne costituiscono, nella profonda convinzione del Governo e del popolo italiano, un elemento essenziale ed indivisibile282.

			Procedendo velocemente, toccò poi numerosi temi: il problema dell’amnistia per i reati politici commessi negli anni dell’immediato dopoguerra; quello del riordino dei servizi di assistenza in relazione all’inchiesta Vigorelli; anticipò che sarebbe stato riproposto al Parlamento il disegno di legge sui danni di guerra già approvato dalla Camera; accennò alla necessità di disciplinare gli sfratti dagli immobili urbani; affermò la volontà di voler completare, a un ritmo compatibile con le disponibilità finanziarie, il programma straordinario di difesa. Sul fronte delle politiche del lavoro definì indispensabile la promozione della validità giuridica dei contratti collettivi e auspicò l’approvazione della legge sull’apprendistato.

			Dopo un brevissimo accenno ai non meglio precisati problemi della scuola e della giustizia, passò poi a trattare le materie economiche e finanziarie a lui care. Affermò che il governo avrebbe effettuato il massimo sforzo per creare nuova occupazione, subordinando comunque tale obiettivo a quello della difesa della moneta, presentato anche qui come condizione necessaria per la difesa dei risparmi. In merito al bilancio sostenne che, dopo le «dure prove» degli ultimi due esercizi, sarebbe stata intrapresa la via del riassetto graduale tramite una notevole riduzione del disavanzo: eventuali incrementi nelle entrate sarebbero stati destinati a tale scopo, mentre nuove o maggiori spese sarebbero state coperte con nuovi cespiti. Dopo aver espresso la volontà di estendere a dodici anni la durata del programma decennale a sostegno delle aree depresse del Centro-Nord, come era già stato fatto per la Cassa per il Mezzogiorno, passò a delineare la politica tributaria: lotta all’evasione, introduzione di una nuova imposta sulle società, sistemazione delle imposte sui trasferimenti, riordinamento del contenzioso tributario e miglioramento della legge sulla finanza locale. Il presidente proseguì poi delineando una politica commerciale fortemente orientata al soddisfacimento delle esigenze degli esportatori italiani. Dopo aver scartato la possibilità di ricorrere a qualunque limitazione delle importazioni, affermò che il governo si sarebbe mosso nella direzione del rafforzamento dei legami commerciali con tutti i paesi che rappresentavano dei mercati di sbocco per le esportazioni nazionali, specialmente quelle di beni strumentali.

			Avviandosi alle conclusioni passò poi brevemente in rassegna alcuni problemi minori: la politica edilizia, il traforo del Monte Bianco, l’attuazione della riforma fondiaria, la messa in liquidazione degli enti ritenuti inutili, il rigoroso controllo del denaro pubblico nell’amministrazione pubblica e negli enti parastatali e la riforma della legge di amministrazione e contabilità.

			In conclusione, come se tentasse di difendersi preventivamente dall’accusa di aver dato vita a un governo provvisorio con un programma da governo duraturo, Pella tornò a ribadire la natura temporanea del suo esecutivo.

			L’attuale formazione governativa ha ragione di restare in vita soltanto sino a quando siasi realizzata quella chiarificazione politica di cui ho fatto cenno nelle premesse. Ne consegue che molti punti del programma dovranno essere consegnati al futuro. Ma ci sembrerebbe dannosa perdita di tempo non fare nulla, in via preliminare, per predisporre la «aggressione» di parecchi problemi che, a priori, sappiamo destinati ad esaurirsi al di là della nostra limitata esistenza283.

			5. Pochi mesi movimentati

			Due giorni prima della presentazione del nuovo governo alle due Camere aveva avuto luogo la prima riunione del Consiglio dei ministri, nel corso della quale erano stati approvati i disegni delle leggi di bilancio, erano stati attribuiti a Scoca due incarichi particolari (coordinare l’attività amministrativa dei vari dicasteri e preparare e attuare la riforma burocratica), erano stati nominati i sottosegretari dei vari ministeri e Andreotti sottosegretario alla presidenza del Consiglio284. Nel corso del proprio governo, a questa prima seduta ne sarebbero seguite altre diciotto, tutte quante presiedute da Pella che, nonostante gli impegni internazionali legati al dicastero degli Esteri, non mancò mai.

			Oltre a illustrare alle Camere i disegni delle leggi di bilancio, per ottenere tutto il tempo legalmente disponibile per la loro approvazione, il governo propose anche un disegno di legge che avrebbe fatto slittare al 31 ottobre la data di scadenza dell’esercizio provvisorio285. In seguito all’autorizzazione del prolungamento, dopo numerose giornate di discussione, i provvedimenti furono approvati nel corso delle sedute parlamentari di ottobre.

			Sebbene a causa della ravvicinata scadenza dell’esercizio provvisorio il governo Pella sia stato spesso descritto come un governo d’amministrazione, le vicende che si trovò a dover affrontare negli ultimi mesi del 1953 andarono ben oltre la semplice esposizione delle leggi di bilancio e, per certi versi, superarono anche le più ambiziose previsioni programmatiche menzionate da Pella nel presentare il suo governo. In quello stesso giorno al Parlamento si tenne una riunione del Consiglio in cui i vari ministri diedero il loro parere sui temi toccati nel discorso che il primo ministro avrebbe rivolto alle Camere nelle ore seguenti. Si accennò al tema di Trieste286. Se per Antonio Segni sarebbe stato opportuno evitare di menzionare la questione, secondo Malvestiti sarebbe stato auspicabile farlo, anche per evitare che il silenzio venisse mal interpretato. La questione triestina, che alla fine non trovò spazio all’interno del discorso programmatico effettivamente pronunciato, irruppe, come è noto, nella vita del nuovo governo pochi giorni dopo l’ottenimento della fiducia alla Camera. A fine agosto giunse infatti la notizia della volontà di Tito di proclamare l’intenzione ad annettere la zona B al territorio iugoslavo287. L’accelerazione che questi tentò di imprimere dipese sia dalla situazione di generale debolezza in cui, secondo il maresciallo, l’Italia si trovava sin dalle elezioni di giugno, sia dalle parole che Pella aveva pronunciato alla Camera il 24 agosto288. In quell’occasione, nel vivo della discussione che aveva seguito la presentazione del governo, Pella aveva risposto alle sollecitazioni inerenti alla questione triestina provenienti da alcuni deputati, tra i quali Giorgio Almirante e Carlo Colognatti, riaffermando la validità della Dichiarazione tripartita del 1948:

			Desidero assicurare nella maniera più categorica che il presente Governo fa proprie le dichiarazioni fatte in quest’aula il 21 luglio dal Presidente De Gasperi, ed in tal senso vanno esplicitamente interpretate le mie parole secondo cui, nella profonda convinzione del Governo e del popolo italiano, la ferma difesa da parte nostra degli interessi nazionali ed il rispetto da parte altrui degli impegni assunti – primi fra tutti, si intende, quelli riconosciuti nella dichiarazione tripartita – costituiscono elementi essenziali ed indivisibili di una operante solidarietà nazionale.

			Il 29 agosto Pella e Taviani si incontrarono con Luigi Efisio Marras (capo di Stato maggiore della Difesa) e Vittorio Zoppi (segretario generale degli Esteri) e decisero di schierare alcune truppe su Gorizia e Monfalcone e una parte della flotta a Venezia289. Come emerge dalla ricostruzione contenuta nel verbale della riunione del Consiglio del 18 settembre, il 29 agosto il primo ministro comunicò agli Alleati che, qualora Tito avesse veramente dichiarato l’annessione della zona B, l’Italia si sarebbe aspettata da loro il disconoscimento esplicito dell’annessione e avrebbe proceduto con la richiesta di poter presidiare militarmente la zona A; qualora la risposta fosse stata negativa il governo italiano si sarebbe dimesso per dimostrare che un tale sforzo diplomatico non si era rivelato sufficiente.

			Il 6 settembre, a Okroglica Tito chiese che Trieste fosse internazionalizzata, che il resto della zona A fosse assegnato alla Iugoslavia e che l’Italia ritirasse le truppe dal confine. Il discorso di Tito, giudicato dal governo italiano «non molto aspro», spinse Pella a replicare: la risposta arrivò il 13 settembre al Campidoglio. Con un discorso denso di retorica e non privo di toni nazionalistici, il presidente del Consiglio rivendicò nuovamente la validità della Dichiarazione tripartita e propose di risolvere la situazione ricorrendo a un plebiscito popolare le cui modalità attuative sarebbero state concertate fra il governo alleato, quello italiano e quello iugoslavo. Nelle conclusioni del discorso Pella contemplò le conseguenze di un eventuale rifiuto della proposta plebiscitaria:

			Sia però chiaramente inteso che qualora esso dovesse opporre un rifiuto od adottare una tattica dilatoria, tutti dovranno trarne le debite conseguenze. [...] Dalla duplice luce del Campidoglio e del vicinissimo Altare della Patria, nello spirito del Milite Ignoto, che ci sorregge, ci ispira, ma anche ci giudica, un messaggio di fede si eleva verso Trieste ed il suo Golfo: è il messaggio di tutti gli italiani i quali vogliono camminare sulle strade feconde del lavoro, della pace, del migliore umano benessere, della serena solidarietà internazionale, dei valori universali del cristianesimo: di 47 milioni di italiani i quali però da tempo reclamano un atto di giustizia: di quella giustizia che è veramente legge eterna e nella quale l’Italia, anche per la sua ferma volontà ancor oggi vuol confidare. Se ciò non dovesse verificarsi, e mi rifiuto di crederlo, Parlamento e Governo saprebbero rendersi interpreti degli interessi del Paese e della volontà della Nazione290.

			Durante la riunione del Consiglio del 18 settembre Pella parlò del suo discorso e affermò che, mentre la Iugoslavia si era detta contraria, l’idea del plebiscito era piaciuta agli Alleati, i quali, prima che il discorso fosse pronunciato, non erano nemmeno a conoscenza dei suoi contenuti291. Sul piano interno, la proposta del plebiscito incontrò poi il favore del Pci che, come spiegò Fanfani durante la stessa seduta del Consiglio, tentò di appoggiarla sia per dimostrare che in passato non si era fatto nulla, sia per poterne criticare il fallimento qualora il tentativo non fosse andato a buon fine. Il disegno plebiscitario, oltre a raccogliere la piena solidarietà del Consiglio nazionale della Dc, secondo Pella292, provocò anche l’adesione della destra e il recupero dei socialdemocratici alla linea politica del governo. Tra gli scontenti del quadro di politica estera delineato da Pella vi fu invece De Gasperi, che non ne apprezzò né i toni né i suggerimenti293.

			Nelle settimane successive il dibattito si accese ulteriormente. Nel corso della discussione alla Camera in merito al bilancio preventivo del ministero degli Esteri, Pella ebbe modo di tornare sulla questione triestina. Il 6 ottobre, a conclusione dell’ultima replica del presidente del Consiglio, l’assemblea si pronunciò all’unanimità a favore della tutela dei diritti italiani in tutto il Territorio libero di Trieste. Due giorni dopo, Inghilterra e Stati Uniti dichiararono di voler porre fine al governo alleato nella zona A e di voler restituire il territorio di Trieste all’Italia (la cosiddetta «Nota bipartita»). In risposta Tito affermò che, qualora le truppe italiane fossero entrate a Trieste, quelle iugoslave avrebbero fatto lo stesso294; stanziò inoltre al confine numerose truppe, senza che l’Italia rispondesse per le rime. La mossa di Tito generò alcuni timori tra le fila degli Alleati i quali, non volendo dare alla Iugoslavia un motivo per tornare nell’orbita sovietica, ritornarono sui loro passi e interruppero l’applicazione della Nota. Il 30 ottobre Pella si recò a Parigi per discutere con l’allora ministro degli Esteri francese Georges Bidault della questione triestina; durante l’incontro Pella sostenne che l’Italia avrebbe accettato la proposta di una conferenza internazionale per decidere delle sorti di Trieste solo dopo l’effettivo passaggio della zona A sotto il controllo italiano295. Nel procedere di tale escalation il 4 novembre Pella fece una dichiarazione dai forti contenuti nazionalistici a Venezia (anziché nella prescelta Redipuglia296), a seguito della quale un gruppo di giovani triestini provenienti dal comizio si scontrò con le forze alleate, dando il via alla cosiddetta «rivolta di Trieste». L’episodio portò infine il governo ad accettare la prospettiva di una conferenza a cinque, proposta da Stati Uniti, Gran Bretagna e Francia. Il 5 dicembre, a circa tre mesi dal discorso di Tito, sia l’Italia che la Iugoslavia ritirarono infine le truppe dal confine.

			Pur non giungendo a una conclusione definitiva, la questione di Trieste ricoprì un ruolo molto importante nel plasmare le future vicende dell’esecutivo. Durante le settimane più calde del confronto, la reputazione di Pella migliorò infatti non solo all’interno degli ambienti politici297, ma anche agli occhi dell’opinione pubblica298. La gestione della vicenda triestina sembrò a un certo punto avergli fruttato una diminuzione della dipendenza del suo esecutivo dalle preferenze della dirigenza della Dc: dato l’ampio consenso riscosso in ambiti legati a valori patriottici e risorgimentali299, il politico biellese poté contare su un maggior appoggio da parte dell’opinione pubblica, appoggio che avrebbe reso meno centrale il sostegno del partito. Sull’onda di tale apprezzamento, Pella tentò di allargare il programma e la prospettiva di durata del governo300. Parlando al Consiglio nazionale della Dc il 28 settembre, affermò che il suo governo avrebbe anche potuto superare nel tempo e nel programma le limitazioni che si era autoimposto poco più di un mese prima. I margini di manovra non erano tuttavia così larghi: nonostante il prestigio derivante dalla gestione della questione giuliana, a limitare le intenzioni di Pella rimanevano infatti le ragioni profonde che avevano portato alla sconfitta del monocolore di De Gasperi.

			Malgrado l’intensificarsi della vicenda triestina e gli impegni che ne derivarono, durante il mese di novembre Pella riuscì ad affrontare due missioni diplomatiche: la prima, in Turchia, dal 12 al 14 novembre e la seconda, in Olanda, tra il 24 e il 28 novembre. Sebbene tali impegni non fossero direttamente collegati con la questione di Trieste, il presidente del Consiglio – onorando la propria convinzione secondo cui in politica estera «tutte le cose hanno una relazione»301 – trovò il modo di parlarne in entrambe le occasioni. Il viaggio in Turchia si inserì pienamente nel tentativo di stringere i rapporti con i partner commerciali dell’Italia, che Pella aveva menzionato nel suo discorso programmatico. Il legame con quel paese non aveva però solamente una valenza economica. Se è infatti vero che l’interscambio commerciale tra i due Stati aveva registrato tra il 1952 e il 1953 un notevole aumento generale delle importazioni italiane provenienti dalla Turchia e un aumento delle esportazioni di alcune merci302, è altrettanto vero che la Turchia pochi mesi prima aveva firmato il Patto balcanico con la Grecia e la Iugoslavia. Dalle poche informazioni trapelate risulta infatti che uno dei principali temi trattati fu proprio quello di Trieste. All’indomani degli incontri, rientrando in Italia, Pella ebbe modo di affermare: «Durante i colloqui di Ankara è stato discusso anche il problema di Trieste. Abbiamo dato ai nostri colleghi turchi informazioni esaurienti sugli ultimi sviluppi ed abbiamo spiegato il punto di vista italiano in merito»303.

			In Olanda Pella prese invece parte alla Conferenza dell’Aja, una riunione tra i ministri degli Esteri di Francia, Olanda, Italia, Lussemburgo, Germania e Belgio in cui si sarebbe dovuto discutere della Comunità europea di difesa. Dopo la firma del patto istitutivo della Ced nel febbraio 1952, in quei mesi si attendevano le ratifiche dei vari parlamenti nazionali. Fu per questa ragione che Pella affermò che la ratifica italiana sarebbe stata agevolata da una soluzione soddisfacente della vicenda triestina. In questo modo il presidente del Consiglio, pur sottolineando che la soluzione della crisi giuliana non costituisse una condizione necessaria per l’approvazione italiana della Ced, tentò di ottenere in ambito europeo un appoggio maggiore alla sua politica estera304. Nonostante questa intenzione, la conferenza si rivelò però abbastanza inutile a causa dell’assenza del ministro francese, chiamato in quei giorni ad affrontare una crisi governativa.

			Parallelamente alla vicenda triestina e agli impegni internazionali, Pella tentò di tenere sotto controllo anche l’attività di governo più ordinaria. Il 17 e il 18 settembre il Consiglio dei ministri si era riunito per selezionare tra i disegni di legge decaduti per il pervenuto scioglimento delle Camere quelli da presentare nuovamente al Parlamento. Una delle questioni sul tavolo era relativa alla proroga del blocco degli affitti.

			Nella riunione del 18 settembre, mentre Malvestiti, Taviani e Vanoni risposero alla proposta di Azara di aumentare del 25% i canoni dal 1° gennaio e di prorogare al 31 dicembre 1954 il blocco, suggerendo a loro volta un aumento del 50%, Pella manifestò nuovamente la sua attenzione nei confronti degli interessi del mondo produttivo. Il presidente, infatti, pur ammettendo di preferire la proposta del 50%, tenendo conto dell’imminenza di uno sciopero generale dell’industria che i sindacati avrebbero potuto sfruttare facendo leva su un eventuale rincaro degli affitti per rivendicare aumenti salariali, propose una soluzione intermedia: blocco per tre anni con aumenti scaglionati dei canoni (25% al primo anno, 50% al secondo e 75% al terzo). La questione non si risolse nel corso di quella seduta, il Consiglio decise di deliberare in merito in una seduta successiva.

			Nelle settimane seguenti il governo trattò anche il tema dell’edilizia popolare. Il 9 ottobre, negli interstizi di una riunione del Consiglio in buona parte dedicata alla questione triestina, fu discusso un programma edilizio dalla portata temporale sicuramente superiore all’arco governativo individuato da Pella il 19 agosto. Secondo il programma in questione, elaborato in seguito a uno studio svolto dal ministro dei Lavori pubblici, lo Stato si sarebbe dovuto impegnare per agevolare la costruzione di abitazioni a «carattere popolare e popolarissimo» nei successivi cinque anni. Per l’attuazione del programma il governo propose l’istituzione di un comitato di coordinamento dell’attività edilizia presso il ministero dei Lavori pubblici. Secondo le intenzioni dell’esecutivo, la nuova legge sull’edilizia popolare, che rimase poi sulla carta, avrebbe dovuto rinforzare i contributi spettanti ai costruttori secondo la legge Tupini305, intensificare l’attività dell’Unrra-Casas e proseguire quella dell’Ina-Casa306.

			Nelle settimane di settembre e ottobre il Consiglio discusse di quella che può forse essere ritenuta la seconda questione più spinosa affrontata dal governo Pella dopo quella giuliana: un disegno di legge sull’amnistia e l’indulto. Il 18 settembre Azara presentò due distinti disegni di legge di fronte al Consiglio: il primo per delegare il presidente della Repubblica alla concessione dell’amnistia e dell’indulto, il secondo per la liberazione dei condannati per i reati politici commessi entro il 18 giugno 1946. Dopo un’accesa discussione, i due testi furono approvati con alcune modifiche e il 22 settembre vennero presentati alla Camera. La prima legge proposta prevedeva la liberazione condizionale per i reati politici commessi entro il 18 giugno 1946 anche per coloro che non avevano scontato la metà della pena o che avevano ancora più di cinque anni da scontare, mentre il secondo disegno delegava il presidente della Repubblica a concedere l’amnistia per i reati elettorali che prevedevano una pena detentiva di massimo cinque anni e per gli altri reati (non militari o finanziari) che prevedevano una pena massima di tre anni307. Nel corso del loro iter parlamentare, i due provvedimenti andarono incontro a numerose modifiche: le principali estensioni proposte furono la commutazione dell’ergastolo in cinque anni di detenzione, la riduzione a due anni delle pene per le quali era prevista una detenzione superiore ai vent’anni e il condono delle pene inferiori308. Visto tale allontanamento dal disegno originario, Aldo Moro, nel tentativo di riavvicinare il testo a quelli che erano stati i suoi contenuti iniziali, avanzò una proposta che il Psi, dopo un incontro tra Pella, Nenni e Ferdinando Targetti, dichiarò di poter accettare a patto che venissero apportate due integrazioni: la prima mirata a concedere il condono di otto anni per qualsiasi reato compiuto da appartenenti a formazioni armate fino al 18 giugno 1946; la seconda concernente il condono di sei anni di detenzione per i reati commessi dopo il 18 giugno in occasione di agitazioni politiche o socio-economiche309. Nonostante ciò, i due disegni di legge che vennero alla fine approvati dalla Camera (dopo essere andati incontro a una prima bocciatura l’11 dicembre) apparvero agli occhi del governo profondamente diversi da quelli originariamente proposti. Per questa ragione, Azara tentò di sfruttare la discussione in Senato per riavvicinarli alla proposta iniziale. Dopo l’introduzione di alcune modifiche che sembrarono andare proprio in tale direzione, il testo tornò alla Camera per la seconda lettura e fu confermato.

			L’episodio può forse essere letto come un indicatore del basso livello di attenzione che il presidente del Consiglio fu in grado di dedicare alle vicende parlamentari durante le settimane in cui si trovò a trattare il problema giuliano. In ogni caso, la questione dell’indulto permise a Scelba di sollevare delle critiche nei confronti del governo Pella310 e gli diede l’opportunità di tentare di convincere i partiti di centro a imboccare nuovamente la via della coalizione centrista. Così facendo, Scelba – sostenitore della politica degasperiana sull’amnistia di cui Pella aveva dimostrato di disinteressarsi311 – attaccò il governo proprio nei giorni in cui si affacciava un altro pressante problema: la riforma della pubblica amministrazione.

			Del pubblico impiego il governo aveva deciso di occuparsi sin da quando Pella aveva scelto di dedicare uno dei due ministeri senza portafoglio alla riforma burocratica. Durante il Consiglio del 9 ottobre fu avviata ufficialmente la discussione sul tema. Una delle questioni in ballo era la sistemazione dello stato giuridico dei dipendenti statali riguardo ai cosiddetti «diritti casuali», vale a dire dei compensi pagati dallo Stato ad alcuni dipendenti ministeriali che venivano versati in busta paga senza essere inseriti nel bilancio statale312. Tali «diritti» cadevano solo sulle spalle dei cittadini che richiedevano delle specifiche prestazioni e venivano percepiti solo da alcuni funzionari, nello specifico da alcuni dipendenti dei ministeri delle Finanze e del Tesoro e della Corte dei conti. Questo sistema generava dunque sia delle disuguaglianze tra le paghe dei pubblici dipendenti rientranti nella stessa categoria ma afferenti a diversi dicasteri, sia difficoltà nella gestione del bilancio pubblico313.

			Nella seduta del 9 ottobre ebbe luogo un brevissimo dibattito fra Scoca e Vanoni: prima che la discussione venisse rinviata a un’altra riunione, Scoca affermò che non sarebbe stato opportuno ripresentare i disegni di legge già presentati nella precedente legislatura – come asserito da Vanoni – e suggerì di prorogare il regime dei diritti fino alla fine del 1953 e di integrare i diritti casuali nel nuovo trattamento dei dipendenti pubblici che sarebbe entrato in vigore a partire dal 1° gennaio 1954. Il governo sembrò optare per la scelta di non affrontare la questione dei diritti casuali se non nel momento in cui si sarebbe trattato di riordinare tutto l’assetto giuridico ed economico dei dipendenti pubblici; la Commissione permanente finanze e tesoro interpretò così la mancata presentazione di una legge di iniziativa governativa314 che di fatto finì per coincidere con il tentativo di riforma della pubblica amministrazione; il Consiglio dei ministri tornò infatti sull’argomento il 16 novembre, quando prese in esame la proposta di legge elaborata da Scoca volta a conferire al governo una delega per apportare modifiche allo statuto dei dipendenti pubblici (la cosiddetta «legge delega»). Il disegno di legge delega – insieme a un altro provvedimento volto a concedere ai dipendenti statali un miglioramento economico pari alla metà della tredicesima – venne poi presentato al Senato il 4 dicembre315, ma divenne legge solo più tardi, sotto il governo Scelba.

			Parallelamente ai lavori dell’esecutivo, era proceduta in quei mesi anche l’iniziativa parlamentare in merito ai «diritti»; il Parlamento aveva presentato un’iniziativa di legge con la quale le due Camere avevano cercato di prorogare al 31 ottobre 1954 l’esistenza dei diritti. Tale proroga, pur essendo stata votata dalle Camere, non aveva incontrato però il favore del presidente Einaudi, che il 21 novembre l’aveva rimandata alle Camere rifiutandosi di promulgarla316. La proroga, integrata con l’obbligo di inserire i diritti nel rendiconto generale dello Stato, divenne poi legge il 27 dicembre.

			Il tema della riforma del pubblico impiego si fece problematico per il governo poiché in quei mesi si intrecciò con il moto rivendicativo dei dipendenti pubblici. Poco dopo la presentazione della legge delega, in un contesto caratterizzato da una forte mobilitazione della categoria, fu proclamato uno sciopero generale per l’11 dicembre. I lavoratori della pubblica amministrazione, rappresentati dalle principali organizzazioni sindacali, scesero in sciopero per rivendicare l’adeguamento dei salari al costo della vita e per richiedere che i miglioramenti economici da loro invocati venissero riconosciuti immediatamente dal governo, senza essere posticipati con il resto della riforma burocratica preannunciata con la legge delega317. Il governo di Pella rimase però intransigente: un aumento generalizzato degli stipendi pubblici avrebbe comportato, secondo la lettura del primo ministro, un aumento della domanda aggregata e, quindi, del rischio di inflazione. Il giorno dello sciopero il Consiglio dei ministri si riunì e fece il punto sulla situazione: Segni dichiarò che i dipendenti del ministero dell’Istruzione e i presidi di Roma non avevano scioperato, mentre i professori avevano aderito in massa; Mattarella spiegò che i funzionari del ministero dei Trasporti non avevano scioperato se non in minima parte, mentre il personale di macchina era riuscito a fermare circa 150 treni su 6000. In conclusione, Pella si disse soddisfatto del risultato ottenuto grazie alla dimostrazione di inflessibilità318.

			Nei giorni che precedettero e seguirono lo sciopero, l’operato del governo fu colpito dalle prevedibili contestazioni sia dell’opposizione di sinistra319, sia da alcune correnti della Dc. Come riportato da Fanello Marcucci, il 10 dicembre la direzione centrale della Democrazia cristiana (partecipata anche da Fanfani e Salomone) aveva infatti rilasciato una risoluzione dai toni critici nei confronti dell’operato del governo che, almeno fino a quel momento, non era stato in grado di evitare lo sciopero320.

			Il conflitto tra il partito e il governo esplose pochi giorni dopo. Nel tentativo di limitare il fenomeno delle correnti interne, De Gasperi fondò «La discussione», il settimanale che il 20 dicembre ospitò un editoriale destinato a incrinare ulteriormente i rapporti tra la Dc e il governo. Nell’editoriale De Gasperi definì il governo Pella un «governo amico» e Pella sentì immediatamente la necessità di un chiarimento: la formula utilizzata non sembrava infatti contemplare un pieno appoggio da parte del partito all’operato del governo. Con l’editoriale di De Gasperi, e con la successiva risoluzione votata dalla Direzione centrale321, il partito stava cercando di trasmettere al capo del governo quella che era la sua lettura della situazione politica, una lettura che evidentemente non coincideva con quella del politico biellese.

			Se è dunque vero che durante il suo governo Pella riuscì ad aumentare i suoi consensi grazie alla vicenda giuliana, è altrettanto vero che la questione del pubblico impiego accrebbe ulteriormente i dissapori tra il suo esecutivo e le forze dell’opposizione, soprattutto quelle interne alla Dc.

			6. Il rimpasto fallito e la crisi

			A fine anno la rottura tra il governo e il partito sembrava dunque sempre più vicina. Pella si rese conto di non poter ignorare il problema e prese in considerazione tre possibili scenari: il mantenimento dell’esecutivo allora in attività, la crisi di governo e il rimpasto322. La prima soluzione fu scartata sia per via delle richieste di Segni, che già da qualche tempo aveva chiesto di potersi dimettere per ragioni di salute, sia a causa del fatto che per Pella non sarebbe stato possibile mantenere a lungo anche il dicastero del Bilancio e quello degli Esteri. In quel frangente il primo ministro giudicò poco conveniente anche la crisi: partendo dalla considerazione che non sarebbe stato ancora facile allargare la maggioranza e che, quindi, la transizione che aveva motivato in primo luogo la formazione del suo esecutivo, non era ancora stata superata, optò infine per il rimpasto. Nelle sue intenzioni, agli Esteri sarebbe dovuto andare Attilio Piccioni, mentre Andreotti e Mario Ferrari Aggradi sarebbero diventati titolari di due ministeri senza portafoglio, Raffaele Resta, Giovanni Braschi e Salvatore Aldisio avrebbero sostituito rispettivamente Segni alla Pubblica istruzione, Panetti alle Poste e Salomone all’Agricoltura323. A destare alcune perplessità all’interno della Dc fu proprio il nome di Aldisio. La sua nomina fu interpretata dalla corrente di Iniziativa democratica come un tentativo di rottura nei confronti della politica agraria sostenuta dalla Dc negli ultimi anni. Una parte della sinistra democratico-cristiana temette infatti l’allontanamento dai programmi che avevano portato alla riforma agraria e che i dossettiani, prima ancora della nascita di Iniziativa democratica, avevano appoggiato324. Nel tentativo di allargare il consenso intorno al nome di Aldisio, Pella chiese anche a Paolo Bonomi, presidente della Coldiretti, di «desistere dall’opporsi» alla nomina del politico siciliano325. Il tentativo però fallì e il 5 gennaio i gruppi parlamentari della Dc approvarono un ordine del giorno con cui venne ribadita l’opposizione alla nomina di Aldisio. Il rimpasto, pensato anche come soluzione al crescente malcontento generato all’interno del suo partito, si tradusse dunque per Pella in un ulteriore e definitivo motivo di scontro con la Dc. Constatato il fallimento di quest’ultima manovra, a Pella non rimase che dimettersi, e così fece il 5 gennaio del 1954.

			7. Conclusioni

			Terminò così il breve governo di Giuseppe Pella. Rimanendo abbastanza fedele al proprio programma, nel corso di meno di cinque mesi il governo fece approvare le leggi di bilancio, presentò il disegno di legge sull’amnistia, favorì il commercio estero di alcuni prodotti con una legge presentata in extremis il 4 gennaio326, propose un provvedimento che sancì l’introduzione della tredicesima ai pensionati327, e tentò di promuovere una legge sull’edilizia popolare e avviare la riforma della pubblica amministrazione con la legge delega del 4 dicembre. Le cause della fine dell’esecutivo non sono dunque forse da individuare nella politica interna, bensì nella gestione della politica estera. Il pericolo di perdere la presidenza del Consiglio aveva portato una parte della Dc, sostanzialmente riconducibile alla corrente centrista, ad appoggiare il governo ignorandone, o sottovalutandone, la direttrice nazional-atlantica in materia di politica estera. Nel momento in cui tale direttrice si manifestò, il governo Pella, pur ottenendo apprezzamenti da altri partiti politici, si alienò, almeno parzialmente, il sostegno di una parte della Dc che non gli era stata ostile sin dal principio. Mentre la linea dura nei confronti delle rivendicazioni dei dipendenti pubblici ampliò la distanza tra il capo di governo e coloro che ne avevano sempre criticato la politica economica, la gestione della questione triestina scontentò De Gasperi e il comportamento dell’esecutivo in merito alla legge sull’amnistia deluse Scelba. A completare il quadro sopraggiunse poi il tentativo di superare la provvisorietà che aveva permesso al governo di ottenere la fiducia. Ostacolato dalle opposizioni interne ed esterne al partito in merito alla politica economica – opposizioni che non poterono più nemmeno contare sulla certezza della provvisorietà – e dalle forze politiche che un tempo lo avevano sostanzialmente sostenuto, al governo di Pella non rimase che cadere.
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			Amintore Fanfani 
di Vera Capperucci

			1. Introduzione

			Amintore Fanfani nasce a Pieve Santo Stefano (Arezzo) il 6 febbraio del 1908 e, nel 1930, si laurea con lode all’Università Cattolica del Sacro Cuore di Milano, discutendo una tesi sugli Effetti economici dello scisma inglese. Nel 1932, grazie a padre Agostino Gemelli, inizia l’attività di professore di storia dei fatti economici, diventando, sette anni più tardi, ordinario di storia economica. Dal 1941 partecipa alle riunioni promosse dalla Cattolica per elaborare un programma di successione dei cattolici al regime fascista. Durante la Seconda guerra mondiale, dopo una prima chiamata alle armi, trova esilio in Svizzera dove proseguirà nell’insegnamento universitario, organizzando anche corsi di formazione per gli esuli. Nel luglio del 1945 rientra in Italia e, su sollecitazione di Pio XII, aderisce alla nascente Democrazia cristiana, divenendo membro del Consiglio nazionale e poi della Direzione. Nel 1946 fonderà, insieme a Giuseppe Dossetti, Giorgio La Pira, Giuseppe Lazzati, l’associazione Civitas humana. Eletto all’Assemblea costituente, entra a far parte della Commissione dei settantacinque e della seconda Sottocommissione. Deputato dal 1948, guida il ministero del Lavoro e della previdenza sociale nel quarto e nel quinto governo De Gasperi, dell’Agricoltura e foreste nel settimo e dell’Interno nell’ottavo governo De Gasperi e nel primo governo Pella. Nel gennaio del 1954 assume per la prima volta l’incarico di presidente del Consiglio e, nel mese di luglio, diventa segretario del partito, fino al febbraio del 1959. Nel luglio del 1958 dà vita al suo secondo ministero, nel quale sarà anche ministro degli Esteri: tornerà alla guida dell’esecutivo per altre quattro volte: nel luglio del 1960, nel febbraio del 1962, nel dicembre del 1982 e, infine, nell’aprile del 1987. Nel marzo del 1965 accetta di entrare nel secondo governo Moro come ministro degli Affari esteri, fino al dicembre del 1965 e poi dal 1966 al 1968. Nel settembre del 1965 viene eletto presidente della XX Assemblea generale delle Nazioni Unite. Nell’ottobre del 1954 fonda la rivista «Economia e storia» di cui rimarrà direttore fino al 1970. Nominato senatore a vita dal presidente Leone nel 1972, già nel giugno del 1968 assume la carica di presidente del Senato alla quale sarebbe stato confermato nel maggio del 1972, nel luglio del 1976, nel giugno del 1982 e nel luglio del 1985. Dal 1973 al 1975 torna alla segreteria politica della Democrazia cristiana. Ministro dell’Interno nel governo Goria e del Bilancio e della programmazione economica nel governo De Mita dell’aprile 1988, nel giugno del 1992 viene chiamato a presiedere la Commissione affari esteri del Senato. Nel 1994, dopo lo scioglimento della Dc, aderisce al nuovo Partito popolare italiano. Muore a Roma il 20 novembre del 1999.

			2. Il primo governo Fanfani

			L’esperienza di Amintore Fanfani alla guida dei governi italiani avrebbe, come noto, intersecato diverse stagioni della parabola repubblicana. Una semplice ricognizione cronologica sarebbe da sola sufficiente a definire almeno i contorni di una vicenda complessa che avrebbe accompagnato l’evoluzione della storia politica italiana a cavallo di profonde trasformazioni che avrebbero investito il piano degli assetti e dei caratteri socio-culturali del paese; il piano del sistema politico e partitico; i cambiamenti relativi al sistema delle relazioni internazionali328.

			Rispetto a questi processi, l’arrivo di Fanfani alla presidenza del Consiglio, nel gennaio del 1954, avrebbe assunto una duplice valenza: se da un lato segnava l’avvio di una fase di piena affermazione della sua leadership a livello istituzionale, dall’altra rappresentava il punto di arrivo di un percorso maturato negli anni precedenti nelle file della Democrazia cristiana. Al partito, infatti, Fanfani aveva aderito nel 1945, dopo un lungo periodo trascorso in Svizzera. Divenuto membro del Consiglio nazionale e della Direzione, avrebbe contribuito, nel settembre del 1946, a fondare, insieme a Dossetti, Lazzati e La Pira, l’associazione Civitas humana, atto costitutivo di quel gruppo dei «professorini» destinato a rappresentare la voce di maggiore opposizione alla leadership di Alcide De Gasperi. Una opposizione costruita su presupposti culturali, prima che politici, basata su profonde e solide riflessioni teoriche, culturali e teologiche volta a produrre ricadute rilevanti anche sul piano politico, animando un acceso dibattito nelle file della Dc. Di quelle battaglie, anche dalle colonne del periodico del gruppo, «Cronache sociali», Fanfani sarebbe stato protagonista almeno fino alla crisi del 1950-1951. Quel passaggio avrebbe, infatti, segnato l’avvio del distacco fanfaniano dalla linea dei dossettiani e il progressivo avvicinamento alle posizioni degasperiane. Il ritorno nella compagine ministeriale come ministro dell’Agricoltura nel luglio 1951, come ministro dell’Interno nell’ottavo governo De Gasperi e poi nel primo governo guidato da Giuseppe Pella confermava il piano sul quale avrebbe declinato la futura attività politica. Proprio le dimissioni di quest’ultimo, avvenute a seguito di una crisi di governo rivelatrice delle tensioni interne alla Dc, avrebbero aperto le porte alla nascita del suo primo ministero.

			Delle fasi che ne avrebbero preceduto la formazione Fanfani ha lasciato un’ampia e interessante memoria nelle pagine dei suoi Diari. La proposta di rimpasto, avanzata nei primi giorni del mese di gennaio da Pella, appariva a Fanfani come il tentativo di utilizzare la crisi come pretesto per spostare gli equilibri politici, allargando «a destra» la compagine ministeriale329. Anche la reticenza di Einaudi di fronte al capo dell’esecutivo celava la volontà del presidente della Repubblica di difendere una linea di politica economica basata sul «lasciar fare» che solo il ministero uscente avrebbe potuto garantire. L’emergere di una possibile candidatura di Fanfani giungeva a seguito di una riunione della Direzione nazionale della Dc del 7 gennaio 1954, conclusa con l’approvazione di una risoluzione riguardante la definizione dei punti programmativi per la formazione del nuovo governo330. L’8 gennaio, la delegazione della Dc, incaricata di condurre le consultazioni per la soluzione della crisi, ufficializzava la designazione di Fanfani331. Il 12 gennaio, dopo aver tentato la soluzione del reincarico, Einaudi avrebbe convocato Fanfani al Quirinale332. Il 13 gennaio, il presidente incaricato avviava le riunioni per la formazione del suo primo governo. Dall’incontro con i segretari dei partiti e con i capigruppo sarebbero emerse posizioni divergenti tanto rispetto alla composizione della nuova maggioranza, quanto rispetto all’agenda di governo. Per quanto riguarda il primo punto, il tentativo di dare vita a un quadripartito avrebbe incontrato difficoltà difficilmente superabili: se il Pci proponeva la formazione di un governo «delle sinistre», il Psi garantiva l’astensione a condizione di un programma sociale avanzato e dell’esclusione del Psdi. Disponibilità ad appoggiare il nuovo governo veniva, invece, da Alfredo Covelli e Achille Lauro che auspicavano la formazione di una maggioranza a cinque, aperta a repubblicani, socialdemocratici, monarchici e liberali; Cino Macrelli, a nome dei repubblicani, assicurava il voto favorevole ma condizionandolo all’assenza di rappresentanze monarchiche. Su una linea attendista si attestava, invece, Raffaele De Caro a nome dei liberali, mentre l’Msi chiedeva un governo dai tratti fortemente anticomunisti. A favore del monocolore, infine, si schieravano gran parte della Dc, Enrico De Nicola, Enrico Molè, e Luigi Sturzo333. A rendere più complessa la formazione del nuovo esecutivo avrebbero poi contribuito le divergenze emerse in merito all’indirizzo politico-programmatico del governo e, soprattutto, le contrapposizioni personali, in gran parte interne alla Dc, rispetto alle designazioni ministeriali334.

			Tra il 16 e il 17 gennaio del 1954 Fanfani ultimava la composizione dell’esecutivo: un monocolore «di minoranza» sul quale provare a raccogliere in Parlamento una maggioranza più larga. La mattina del 18 gennaio Fanfani si recava da Einaudi per firmare i decreti di accettazione e di nomina a presidente del Consiglio, e illustrare la lista dei ministri335; l’indomani il governo prestava giuramento nelle mani del presidente della Repubblica.

			Nei giorni precedenti la presentazione dell’esecutivo alle Camere, seguendo una procedura non del tutto usuale, Fanfani organizzava una serie di riunioni del Consiglio dei ministri per lavorare alla stesura di dodici disegni di legge da presentare ai due rami del Parlamento contestualmente alle dichiarazioni programmatiche del governo. Martedì 26 gennaio, alle 16.00 alla Camera e alle 17.30 al Senato, Fanfani illustrava le comunicazioni del governo336. Un intervento declinato, sul piano della politica interna, intorno ai temi dell’occupazione, della stabilità economica, dell’assistenza e della giustizia tributaria, dell’aumento degli investimenti statali, della difesa del potere di acquisto della lira, della riduzione del disavanzo come obiettivo per finanziare la spesa sociale, della maggiore attenzione verso l’edilizia popolare, del sostegno all’industria e della tutela delle condizioni della classe lavoratrice. Sul piano della politica estera la direzione muoveva in continuità con la linea seguita dai precedenti esecutivi: solidarietà atlantica, unificazione europea, soluzione della questione di Trieste, coesistenza pacifica con i paesi gravitanti nel blocco orientale. L’annotazione di quella prima giornata nei Diari potrebbe a posteriori apparire un presagio del tono che avrebbe assunto il dibattito nelle aule e del suo stesso epilogo: «Ho l’impressione di un ambiente in genere ostile, e quasi freddo tra i D.C.»337. Il pomeriggio del 27 gennaio, dopo una breve sospensione dovuta a questioni procedurali, si apriva la discussione sulle comunicazioni del governo. La severità dei toni avrebbero indotto Fanfani a scrivere: «È evidente la manovra generale di far fallire l’esperimento»338. A negare la fiducia al governo sarebbero state innanzitutto, e come prevedibile, le sinistre. Alle critiche di Pietro Nenni di aver creato un governo illiberale e antidemocratico339, si aggiungevano quelle di Palmiro Togliatti che accusava la Dc di esercitare un controllo monopolistico sulle istituzioni, dichiarando, al contempo, la disponibilità del Pci a collaborare alla formazione di un governo di pace, di distensione sociale, di rinnovamento delle strutture economiche e politiche del paese340. L’invito a uscire dal limbo dell’autoreferenzialità costituiva l’ossatura del diniego annunciato, a nome dell’Msi, da Giorgio Almirante341. Nel far scivolare il primo governo Fanfani lungo il crinale di una imminente sconfitta, avrebbero tuttavia giocato un ruolo determinante i partiti «laici». Fatta eccezione per i repubblicani, che garantivano il proprio sostegno, liberali e socialdemocratici si sarebbero schierati contro la fiducia, non convinti dell’impianto riformista i primi, critici nei confronti di una politica centrista aperta a destra i secondi. La difesa del governo sarebbe stata affidata, tra gli altri, agli interventi di Giuseppe Codacci Pisanelli342, di Benigno Zaccagnini343, di Paolo Cappa e dello stesso De Gasperi344 che avrebbe accusato le forze di destra e di sinistra di ostacolare il rafforzamento della democrazia, pronunciando un intervento di grande apprezzamento nei confronti del nuovo presidente del Consiglio. Il 30 gennaio del 1954, con 303 voti contrari, 260 favorevoli e 12 astenuti si concludeva la prima esperienza di Fanfani alla guida di un governo della Repubblica. Nelle pagine dei suoi Diari non vi è traccia di commenti o reazioni se non una nota «procedurale»: «Alle 17.30 vado da Einaudi a portare le dimissioni del governo, mi invita a restare in carica per l’ordinaria amministrazione»345. Pochi giorni dopo, quella crisi si sarebbe risolta con la formazione del primo governo Zoli: un esecutivo tripartito, sostenuto dalla Democrazia cristiana, dal Partito liberale e dal Partito socialdemocratico, che avrebbe in qualche modo rappresentato l’inizio di una difficile fase di transizione destinata a investire tanto la struttura del sistema politico, quanto il rapporto tra i partiti e le istituzioni.

			3. Il secondo governo Fanfani

			Di quel lungo percorso, e delle tensioni che lo avrebbero caratterizzato, l’esperienza del secondo governo Fanfani sarebbe stata forse la sintesi più significativa.

			Come accaduto nel 1954, infatti, il ritorno a Palazzo Chigi nel 1958 segnava il punto di arrivo di una serie di processi maturati negli anni precedenti e che avrebbero investito almeno tre piani tra loro sovrapposti. In primo luogo, il piano dei partiti, in particolare della Dc, e della loro collocazione all’interno del sistema; in secondo luogo il piano delle alleanze, anche in relazione al cambiamento degli equilibri internazionali; in terzo luogo, il piano del rapporto con la società civile. Nel corso degli anni Cinquanta, molti dei presupposti su cui si era costruito e consolidato l’impianto repubblicano sembravano destinati a indebolirsi. Il fallimento della riforma elettorale del 1953 e il ritorno al sistema proporzionale, insieme al ricorso sempre più frequente a crisi extraparlamentari, ponevano in termini diversi la questione della commistione tra partiti e istituzioni, inducendo molti osservatori a denunciare, per la prima volta, il rischio di degenerazioni partitocratiche346. Allo stesso tempo, la formula centrista appariva ormai logora e imponeva la ricerca di soluzioni nuove, rese complesse anche dal modificarsi di vincoli interni ed esterni. Se, infatti, l’avvio della destalinizzazione avrebbe aperto le porte a un ipotetico allargamento a sinistra delle maggioranze di governo, i fatti del 1956 in Ungheria e la crisi di Suez dello stesso anno avrebbero rafforzato le resistenze del vasto fronte degli oppositori. A incidere, talvolta come freni, talvolta come acceleratori, su una transizione lunga e difficile da gestire sarebbero state, infine, le trasformazioni della società italiana. L’inizio di una fase di crescita, culminato nell’avvio del boom economico della seconda metà degli anni Cinquanta, avrebbe modificato il tessuto sociale del paese, ponendo i partiti di fronte a una duplice sfida: da un lato governare il cambiamento; dall’altro, conservare, anche rinnovandola, la propria funzione rappresentativa.

			Sfide che Fanfani, prima che da presidente del Consiglio, avrebbe affrontato nella nuova veste di segretario politico della Democrazia cristiana, ufficializzata in occasione del Congresso di Napoli del giugno del 1954, costruendo la sua azione politica su tre assi principali. Nella dimensione partitica gli obiettivi principali sarebbero rimasti la difesa dell’unità interna347 e il potenziamento degli apparati, finalizzato tanto alla creazione di un «partito pesante», quanto al rafforzamento del rapporto con lo Stato e le sue istituzioni. Il secondo piano, quello della politica interna, avrebbe rappresentato, per il segretario, la partita più complessa. La definizione dei nuovi equilibri di sistema si sarebbe tradotta nello sforzo di mediare tra istanze di cambiamento e spinte contrarie, sulla base di due presupposti: l’assenza di qualsiasi forma di subalternità ideologica e politica nei confronti del socialismo; la profonda fede nella dottrina sociale della Chiesa. Il problema dell’apertura a sinistra non sarebbe mai stato quello di inchinarsi al socialismo, ma di dare stabilità e autonomia al cristianesimo sociale, scavandone in profondità le radici. Questi punti sarebbero rimasti fermi anche di fronte all’accelerazione che l’incontro tra le due forze politiche avrebbe subito a partire dalla seconda metà del 1957: l’approdo a una nuova formula di governo sarebbe stato subordinato alla definizione di un programma politico, economico e sociale che fosse, innanzitutto, cristiano e democratico. La politica estera rappresentava l’ultimo asse. Anche in questo caso, Fanfani era chiamato a muoversi dentro la cornice delle trasformazioni avvenute a partire dalla seconda metà degli anni Cinquanta. Forte di un anticomunismo non conservatore, sostenitore dell’importanza del dialogo tra i popoli, avrebbe innovato la strategia internazionale dell’Italia, prestando particolare attenzione alla dimensione economica delle relazioni internazionali348.

			La fermezza con la quale Fanfani avrebbe governato queste trasformazioni avrebbe in un certo senso tracciato anche il percorso verso il suo ritorno a Palazzo Chigi nel luglio del 1958. A precedere l’assunzione di quella nuova responsabilità sarebbe stata la tornata di elezioni politiche del 25 e 26 maggio 1958. La linea voluta dal segretario per la campagna elettorale, incentrata sulla formula del «Progresso senza avventure», poneva un freno al dialogo con i socialisti, ancora troppo sensibili al richiamo frontista del Pci349. Il risultato delle urne, che conferiva alla Dc il 42,3% dei consensi, non soltanto confermava il successo della strategia di mobilitazione messa in atto dal leader democristiano, ma rappresentava un segnale indicativo della validità di una proposta costruita intorno al tema della difesa della democrazia.

			Le trattative per la formazione del nuovo governo avrebbero, tuttavia, rivelato tensioni tanto nelle file della Dc, quanto nel rapporto con i partiti laici. Anche in questo caso ne restano importanti testimonianze nelle pagine dei Diari di Fanfani. Il primo problema da affrontare riguardava la formula di governo. Sarebbe stato Fanfani stesso a scartare l’ipotesi di un ritorno al quadripartito: l’atteggiamento ostile dei liberali di Giovanni Malagodi suggeriva di tentare direttamente un governo con socialdemocratici e repubblicani. Alle opposizioni mosse da una parte della Dc, favorevole all’inclusione del Pli nella compagine di governo, si sarebbero aggiunte quella della Santa Sede che, attraverso Enrico Mattei, rendeva nota la propria preferenza per un monocolore democristiano presieduto da Tambroni, e quelle del presidente Gronchi, favorevole a un governo sostenuto da Dc e Psdi, guidato dallo stesso Fanfani350. L’approvazione da parte del Comitato centrale del Psdi, svoltosi il 20 giugno del 1958, della partecipazione alla maggioranza di governo, definiva con maggiore precisione il percorso verso l’alleanza bipartitica. Il 25 giugno Fanfani avrebbe ricevuto da Gronchi l’incarico, accettato con riserva351. Dal giorno successivo sarebbero iniziate le riunioni per la definizione della nuova compagine governativa. Se i colloqui con i repubblicani si sarebbero conclusi con una dichiarazione di astensione e quelli della Dc con un non semplice tentativo di mediazione rispetto all’assegnazione dei dicasteri, gli incontri più tesi sarebbero stati con i presidenti dei gruppi parlamentari delle sinistre che Fanfani avrebbe commentato con toni non equivocabili: «Terracini e Pajetta erano preoccupati di sapere se la D.C. frenerà i comunisti con un colpo di testa. Non ho risposto. Quando han detto che la D.C. ha 12 milioni di voti perchè è al Governo. Ho risposto che è meno brava dei comunisti che essendo al Governo in Russia hanno il 100%»352. Il 28 giugno, gli organi direttivi della Dc e del Psdi ratificavano l’accordo di governo. Definita la lista dei ministri, la sera del 1° luglio Fanfani si recava da Gronchi per sciogliere la riserva e firmare i decreti di nomina; il giorno successivo si svolgeva la cerimonia di giuramento353. Tra il 3 e il 5 luglio il Consiglio dei ministri avrebbe lavorato al programma presentato poi alle Camere il 9 luglio. Tre grandi temi definivano l’impegno del governo: la politica interna e la difesa delle libertà; la politica estera, costruita sulla difesa e sulla pace; la politica economica, ispirata allo sviluppo e a una più equa distribuzione della ricchezza. Sul primo punto, Fanfani avrebbe ribadito l’impegno a perseguire qualsiasi iniziativa volta a mettere in pericolo la democrazia e gli ordinamenti statuali; sul piano della politica estera venivano confermati l’atlantismo e l’integrazione europea, assicurando che l’Italia avrebbe svolto un ruolo attivo nel dirimere i conflitti e favorire accordi di disarmo controllato. Sull’ultimo punto, la politica economica, annunciava nuove forme di intervento pubblico finalizzate a sostenere i redditi e l’occupazione per correggere eventuali disfunzioni dell’iniziativa privata e illustrava una serie di azioni concrete tese a incentivare lo sviluppo del Mezzogiorno, a migliorare il sistema scolastico, a perfezionare lo strumento dei contratti collettivi di lavoro, a predisporre l’attuazione dell’ordinamento regionale previsto dalla Costituzione354. Il 10 luglio si apriva al Senato la discussione per la fiducia mentre alla Camera il dibattito si sarebbe protratto dal 15 al 19. Fatta eccezione per la Dc e il Psdi, Fanfani raccoglieva le dichiarazioni polemiche di un fronte di opposizione piuttosto vasto. Se missini e monarchici motivavano la propria contrarietà sulla base di una evidente svolta a sinistra, comunisti e socialisti accusavano Fanfani di aver compiuto un’operazione di segno esattamente opposto. Contro il governo, ma in nome di un ritorno al centrismo, si schieravano tanto i liberali quanto Sturzo che criticava il carattere minoritario della coalizione, mettendo sotto accusa l’orientamento eccessivamente statalista del programma esposto da Fanfani355. Critiche venivano avanzate anche da alcuni esponenti della Dc: in particolare Mario Scelba, Giuseppe Pella e Francesco Dominedò denunciavano la debolezza del riferimento all’anticomunismo e condannavano un eccessivo dirigismo nell’impostazione delle linee di politica economica. La difesa veniva affidata all’allora vicesegretario della Dc, Mariano Rumor, al nuovo presidente della Cisl, Bruno Storti, e a Giuseppe Saragat356. Al termine della seduta il governo otteneva la fiducia con 295 voti a favore, 287 contrari, 10 astenuti e 4 assenti. Una maggioranza dai margini esigui che avrebbe indotto Fanfani a commentare: «In votazione normale quindi il Governo teoricamente può contare su 305 voti contro 291. In pratica... ci saranno i franchi tiratori, che hanno mandato Scelba e Pella in avanscoperta»357.

			Le maggiori difficoltà per l’esecutivo sarebbero venute, tuttavia, non tanto dall’incertezza numerica del consenso parlamentare, quanto piuttosto dai franchi tiratori, che si sarebbero palesati innanzitutto sull’indirizzo di politica estera. In effetti, soprattutto a partire dalla seconda metà del 1958, in qualità di ministro degli Esteri oltre che di presidente del Consiglio, Fanfani avrebbe lavorato per affermare il paese come mediatore delle crisi esterne. Dalla questione delle ex colonie a un nuovo attivismo nelle aree mediorientali, che non poche tensioni avrebbe provocato con i governi di Londra e Parigi, fino alla visita al Cairo nel gennaio del 1959, Fanfani si sarebbe mosso mantenendo ferma la fedeltà all’alleanza atlantica e all’integrazione europea, non senza tuttavia provare a dare alla politica estera italiana una impronta di maggiore autonomia. Proprio questa autonomia avrebbe contribuito ad alimentare la polemica verso la sua presidenza, sia da destra sia da sinistra. Infine, un protagonismo ritenuto eccessivo, volto a imporre una leadership personalistica non più compatibile con un partito «condominio» avrebbe, almeno momentaneamente, eroso le basi su cui si era costruito e consolidato il suo consenso358. Il montare delle opposizioni avrebbe così reso difficile il pieno dispiegarsi dell’azione di governo. In questa direzione segnali chiari sarebbero venuti dalla riunione del Consiglio nazionale della Dc del 15-18 novembre 1958, quando le opposizioni, e una parte rilevante della stessa Iniziativa democratica, avrebbero criticato la gestione autoritaria del partito, il sistema di alleanze e il nuovo corso della politica estera359. La rottura, tuttavia, era destinata a consumarsi proprio sul terreno istituzionale. Il 29 ottobre, nella votazione alla Camera sul bilancio degli Esteri, Fanfani riceveva il primo segnale di una maggioranza sempre meno coesa. Il 7 dicembre del 1958, in occasione del dibattito sul mantenimento di un’imposta addizionale sulla benzina, il governo otteneva 294 voti a favore, 286 contrari. Pochi giorni più tardi, l’11 dicembre, nel voto sul decreto relativo alla disciplina dei mercati, il gioco dei franchi tiratori si ripeteva finché, il 22 gennaio 1959, la mozione presentata dalla maggioranza sul caso Giuffrè, il «banchiere di Dio», passava con lo scarto di un solo voto: 279 contro 278. L’esito della votazione era dipeso, secondo Fanfani, da «dodici franchi tiratori nostri e socialdemocratici»360. Lo svolgimento dei Congressi dei partiti laici e soprattutto il dibattito interno al Psdi sul possibile ritorno all’unità socialista, avrebbero di fatto decretato la fine del secondo governo Fanfani. La possibilità di rafforzare l’esecutivo allargando la maggioranza al Pri veniva esclusa dai risultati del Congresso repubblicano che ribadivano la linea della non collaborazione. Dello stesso avviso il Pli che, compatto sulla posizione di Malagodi, restava all’opposizione. In assenza di alternative percorribili, il 26 gennaio 1959 Fanfani rassegnava le dimissioni. Cinque giorni più tardi, il 31, con una lettera indirizzata al presidente del Consiglio nazionale della Dc, Adone Zoli, e al vicesegretario Rumor, annunciava anche la rinuncia alla segreteria politica. Nel chiarire le ragioni di quella scelta, Fanfani avrebbe insistito sulle responsabilità del partito e sull’impegno sempre profuso in difesa dell’unità della Dc: impegno che gli richiedeva anche quell’ultimo sacrificio361. Era ormai evidente, infatti, che quell’unità rispondesse a logiche diverse che il Consiglio nazionale della Domus Mariae avrebbe chiarito: Iniziativa democratica, la corrente che lo aveva sostenuto e con la quale aveva lavorato negli anni da segretario, aveva cambiato volto. Quell’assise, come noto, si chiudeva con l’elezione alla segreteria politica di Aldo Moro che Fanfani avrebbe commentato con una annotazione nei suoi Diari: «Al pomeriggio il C.N. elegge la nuova direzione, accanto a Moro eletto ieri notte nuovo segretario. Continuano le ovazioni di elogio a mio riguardo: lagrime di coccodrillo»362.

			4. Il terzo governo Fanfani

			Le dimissioni del governo avrebbero aperto le porte alla formazione, nel febbraio del 1959, del secondo governo Segni, un monocolore democristiano garantito da una maggioranza debole indicativa tanto della difficoltà di approdare a una soluzione definitiva sul piano delle nuove alleanze, quanto della difficoltà di ricondurre all’unità una Democrazia cristiana lacerata dalle divisioni interne. Se lo sfaldamento della grande corrente di Iniziativa democratica aveva finito per inasprire la contrapposizione tra destra e sinistra, la costituzione del grande gruppo dei dorotei assegnava proprio a Moro la responsabilità di portare il partito e il paese fuori dal guado. Di questo processo Fanfani non sarebbe rimasto un semplice spettatore. La decisione, maturata già nella primavera del 1959, di dare vita a una propria corrente, Nuove cronache, confermava l’intenzione di proseguire nella battaglia politica363. I mesi che avrebbero preceduto lo svolgimento del Congresso nazionale della Dc dell’ottobre del 1959 sarebbero stati segnati dal montare di una polemica interna, di cui Fanfani sarebbe stato protagonista. Polemica che, tuttavia, nell’intervento di replica all’ampia relazione presentata da Moro in quell’assise, Fanfani avrebbe smorzato, almeno nei toni, preannunciando in qualche misura l’avvio di quella convergenza verso i dorotei che lo avrebbe poi portato a dare vita, nel luglio del 1960, al suo terzo ministero364. Il senso di quella scelta lo avrebbe chiarito Fanfani stesso: «Chi sospetta gli esponenti di ‘Nuove Cronache’, o li critica ingiustamente o li ingiuria non è amico della D.C. e non vuole la sua unità; anche se sorride alla D.C., plaude all’on. Moro e lagrima su supposte incrinature dell’unità democristiana»365. Gli esiti di quell’assise avrebbero determinato le sorti del governo Segni: la maggioranza di destra che lo reggeva si sarebbe definitivamente incrinata, grazie soprattutto alla posizione dei liberali di Malagodi. Il fallimento del reincarico tentato da Gronchi, finalizzato a dare vita a un governo tripartito con repubblicani e socialdemocratici, avrebbe aperto le porte alla nascita del governo Tambroni destinato ad assumere un duplice significato: da un lato mostrare il definitivo tramonto del centrismo; dall’altro fornire ai sostenitori dell’apertura a sinistra l’occasione di ritenere quella formula ormai necessaria e non più procrastinabile. Non gradito da ampi settori della Dc e appoggiato dai voti dell’Msi, il governo avrebbe innescato nel paese una serie di tensioni dirette a creare allarme sulla tenuta dell’assetto democratico del paese. Il dibattito che si apriva tra il mese di giugno e il mese di luglio, tanto nelle aule parlamentari quanto nelle Segreterie dei partiti, evidenziava i toni drammatici della crisi.

			Il 13 luglio la Direzione della Dc approvava la relazione di Moro che ufficializzava la rottura con Tambroni. Tra il 14 e il 15 luglio sarebbero, dunque, iniziate le trattative per la formazione di un governo aperto a Psdi, Pri e Pli, affidato proprio a Fanfani. Dopo una iniziale reticenza dei liberali, il 16 luglio Moro annunciava la nascita delle «convergenze democratiche»: accordi bilaterali per la costituzione di un monocolore di «solidarietà democratica», destinato a dimettersi qualora anche uno solo dei partiti della maggioranza si fosse ritirato366. Il 22 luglio Fanfani riceveva da Gronchi l’incarico per la formazione del governo e, il 27 luglio, la cerimonia di giuramento ufficializzava la nascita del suo terzo ministero367. In qualche modo, proprio sulla tanto contestata leadership di Fanfani non soltanto tornava a compattarsi il partito, ma si costruivano le premesse per la definizione dei nuovi equilibri del sistema. Il 2 agosto Fanfani si presentava al Parlamento. Punti fondamentali del programma erano la difesa della libertà e degli ordinamenti dello Stato, una politica estera basata sulla sicurezza e sulla pace, la collaborazione e l’apertura verso i paesi del Mediterraneo, il sostegno al Mezzogiorno, l’investimento in politiche di sicurezza sociale, la modifica della legge elettorale provinciale in vista delle imminenti elezioni amministrative. Il nuovo governo si muoveva, dunque, all’interno di un perimetro ben delineato: una maggioranza qualificata, costruita sul rifiuto di qualsiasi deriva estremista, sul completamento delle riforme nel settore nucleare, dei monopoli, dei referendum, della scuola e della ricerca, dell’ambiente, dell’attuazione delle Regioni, di politiche edilizie e degli affitti, di politiche organiche di sviluppo economico368. Il dibattito in Senato si concludeva il 3 agosto: il governo otteneva la fiducia con 126 voti a favore, con il voto contrario dei comunisti e dei missini e con l’astensione dei monarchici e dei socialisti. Nonostante le titubanze, per la prima volta dal 1947, il Psi passava dall’opposizione all’appoggio esterno369, garantendo a Fanfani una maggioranza «notevole, la più grande dopo il 1948»370. Il 4 agosto il dibattito si apriva alla Camera, con un andamento simile a quello emerso in Senato. A favore del governo intervenivano Moro, Saragat, Malagodi e Reale. Motivando l’astensione, Nenni sottolineava l’importanza di favorire, con la tregua, il ritorno a condizioni di legalità, da attuarsi attraverso il dialogo di tutte le forze democratiche di centro-sinistra; Lauro, a nome del Pdi, confermava la scelta di valutare il governo sulla base dell’attuazione del programma. Spettava a Togliatti il compito di illustrare le ragioni dell’opposizione comunista. Pur apprezzando lo sforzo compiuto per uscire dalla crisi e porre fine all’involuzione autoritaria e antidemocratica del sistema, riteneva che la formula centrista, il radicale riferimento all’anticomunismo e le linee di politica estera fossero elementi sufficienti a giustificare la posizione contraria del Pci. Pino Romualdi, invece, annunciava la sfiducia dell’Msi. Nel discorso di replica il presidente del Consiglio esprimeva l’auspicio che l’astensione potesse essere il primo passo verso un progressivo allargamento dell’area democratica. Il 5 agosto la Camera votava la fiducia con 310 voti a favore, 156 contrari e 96 astenuti371.

			Nel corso dei mesi in cui sarebbe rimasto in carica, il terzo governo Fanfani, che lo stesso Moro avrebbe non a caso battezzato con la celebre formula delle convergenze democratiche, si sarebbe trovato a gestire l’ultima fase di quella trasformazione del sistema che poi avrebbe condotto al definitivo approdo al centro-sinistra organico. Una fase segnata da cambiamenti che avrebbero investito in particolar modo il sistema delle alleanze interne e internazionali. Il versante della politica estera avrebbe, forse, rappresentato la sfida più complessa per Fanfani e, in particolare, per il ministro degli Esteri, Segni372. I fronti più sensibili avrebbero riguardato quattro questioni: il problema altoatesino, il rapporto con gli Stati Uniti, l’apertura di spazi di dialogo nel rapporto tra Est e Ovest, il rafforzamento dell’integrazione europea. Era proprio il rapporto con l’Austria, e il tentativo di portare il tema sudtirolese in ambito internazionale, a indurre il governo sin dalla sua costituzione a lavorare per consolidare la posizione dell’Italia e a cercare il sostegno necessario alla difesa degli accordi De Gasperi-Gruber. Sebbene una soluzione definitiva sarebbe stata trovata solo dieci anni più tardi, quella crisi aveva offerto l’opportunità di rafforzare il legame con parte dei paesi dell’America Latina, dei continenti afroasiatici e, soprattutto, con gli Stati Uniti e la Gran Bretagna. L’elezione di John Kennedy alla presidenza degli Stati Uniti nel novembre del 1960 annunciava infatti una svolta nella politica estera statunitense destinata a incidere, oltre che sulle relazioni economiche, anche sul dialogo tra democristiani e socialisti. Se le visite di rappresentanti dell’Amministrazione americana apparivano emblematiche dell’interessamento verso l’evoluzione politica italiana, il viaggio di Fanfani e Segni negli Stati Uniti del giugno del 1961 consentiva al governo di affrontare il tema dell’allargamento a sinistra. Il rapporto con la Gran Bretagna intersecava, invece, la questione dell’allargamento del Mercato comune: l’ingresso di Londra avrebbe dato all’Italia la possibilità di rafforzare i rapporti con il mondo anglosassone e, soprattutto, di costruire un contrappeso all’asse franco-tedesco e alle volontà egemoniche manifestate dal presidente Charles de Gaulle. L’ultimo teatro nel quale il governo si sarebbe mosso, con esiti evidentemente deludenti, sarebbe stato quello del dialogo tra Mosca e l’Occidente. Se il viaggio dell’agosto del 1961 di Fanfani e Segni nella capitale sovietica e la rigidità mostrata da Chruščëv mostravano i limiti di una prospettiva di distensione, l’avvio pochi giorni più tardi della costruzione del muro di Berlino ne segnava il definitivo tramonto, contribuendo a condizionare il rapporto con le forze della sinistra italiana. I segnali che provenivano dagli Stati Uniti e dall’Unione Sovietica sembravano, dunque, tracciare in maniera ancora più netta il percorso verso la ricerca di un rapporto più organico tra Dc e Psi. Su questo piano, la formula delle astensioni e l’impegno programmatico di Fanfani nell’ambito della politica economica apparivano segnali di un forte impulso riformista che lo stesso Psi avrebbe potuto apprezzare. Tra il 1960 e il 1962 il governo avrebbe, dunque, lavorato all’attuazione di un modello di economia misto, attraverso piani di intervento in diversi settori ritenuti nevralgici: tra gli altri, la mediazione tra sindacati e imprenditori sulla questione dei salari e sul riconoscimento della parità retributiva tra uomini e donne; l’approvazione del Piano verde; il ribasso dei prezzi su alcuni beni di prima necessità; la disciplina delle locazioni di immobili urbani; l’introduzione di benefici di carriera per il personale statale; l’approvazione del piano autostradale; la previsione di incentivi allo sviluppo delle zone depresse e del comparto agricolo; l’istituzione di assicurazioni volontarie di invalidità e vecchiaia a favore delle casalinghe. Programmazione, interventismo, riformismo costituivano, dunque, indirizzi che avrebbero potuto favorire l’auspicato passaggio del Psi da posizioni astensioniste a un pieno coinvolgimento nelle maggioranze di governo.

			Proprio la costruzione degli equilibri più avanzati avrebbe rappresentato l’ultimo grande nodo con cui il governo avrebbe dovuto fare i conti, segnando nei fatti il passaggio senza soluzione di continuità alla nascita del quarto esecutivo guidato da Fanfani.

			5. Dal terzo al quarto governo Fanfani

			In effetti nel biennio compreso tra il 1960 e il 1962, nonostante alcuni freni, tra cui la manifesta opposizione del «Pentagono vaticano» nei confronti di qualsiasi forma di apertura a sinistra, sarebbero maturate le condizioni che avrebbero favorito l’approdo a quella formula. A cominciare dalle elezioni amministrative del novembre del 1960: se l’esito di quella tornata induceva la Dc a rafforzare i toni della polemica anticomunista, la riflessione in casa socialista si concludeva con la vittoria della linea autonomista, premessa alla formazione delle «giunte difficili» che avrebbe anticipato l’evoluzione degli equilibri sul piano nazionale, creando qualche problema anche alla stabilità del terzo governo Fanfani373. Linea che veniva confermata in occasione dal XXXIV Congresso del Psi, svolto a Milano nel marzo del 1961. Dal canto suo la Dc affrontava la questione degli equilibri politici nel corso dei lavori del Consiglio nazionale del 20-22 febbraio 1961. Nel suo intervento Fanfani richiamava il partito a vigilare sull’effettiva svolta democratica del Psi e sosteneva con forza l’efficacia dell’operato del governo374, in quel momento messa in discussione dalle polemiche sollevate dai liberali di Malagodi375. Un importante segnale di consenso verso la costruzione dei nuovi equilibri sarebbe venuto dall’incontro tra Fanfani e Giovanni XXIII l’11 aprile del 1961. La linea del nuovo pontificato, esplicitata nella formula del «Tevere più largo» e poi ufficializzata sul piano dottrinale nell’enciclica Mater et Magistra del maggio del 1961, allentava i vincoli della possibile evoluzione del quadro politico italiano376, agevolando anche una nuova riflessione sul rapporto tra fede e politica e tra fede e progresso. Sarebbero stati questi, non a caso, i temi al centro dei lavori del primo Congresso di San Pellegrino, organizzato nel settembre del 1961, che avrebbero dato alla Dc un’ulteriore sponda per risolvere in maniera definitiva il nodo del centro-sinistra. L’occasione sarebbe arrivata nel gennaio del 1962, durante l’VIII Congresso del partito. Nella sua lunga relazione Moro avrebbe ribadito gli assi del suo disegno politico. Difesa dell’unità e della centralità della Dc, primato del ruolo dei partiti nel sistema, chiusura nei confronti del comunismo definivano la cornice del futuro centro-sinistra. Nel suo intervento Fanfani conveniva con Moro sull’opportunità di mettere alla prova il Psi, con la riserva di valutare l’effettivo distacco dal Pci377. Il Congresso si chiudeva con l’approvazione, a larghissima maggioranza, della lista Linea Moro-Fanfani, che avrebbe ottenuto anche i voti della corrente di Base e dei sindacalisti. Il documento auspicava la formazione di una nuova maggioranza Dc-Psdi-Pri alla quale il Psi potesse garantire un appoggio diretto o indiretto378. Era, infine, la posizione assunta da socialdemocratici e repubblicani in aula ad aprire le porte alla crisi del terzo governo Fanfani e segnare il passaggio verso la formazione del suo quarto ministero.

			Il 17 gennaio, infatti, alla Camera, nel corso della discussione sulle conclusioni dei lavori della Commissione d’inchiesta sulla costruzione dell’aeroporto di Fiumicino, il Pci presentava una mozione contro il governo. Nella votazione del 20 gennaio Fanfani otteneva i voti favorevoli della Dc e del Pli, quelli contrari delle opposizioni e l’astensione del Psdi e del Pri. Pochi giorni più tardi, Saragat avrebbe dichiarato che, in attesa della chiarificazione attesa dal Congresso della Dc, socialdemocratici e repubblicani avrebbero considerato conclusa la loro partecipazione al governo379. Su questi presupposti, il 2 febbraio, Fanfani si recava al Quirinale per rassegnare le dimissioni380. Il 10 febbraio riceveva da Gronchi il mandato per la costituzione del governo e il 12 si aprivano le trattative per il varo della nuova formula politica. Tra il 17 e il 18 febbraio i partiti della nuova maggioranza approvavano una prima bozza di accordo programmatico, il 19 febbraio veniva ufficializzata anche la posizione del Psi: il Comitato centrale, pur non esplicitando il tipo di appoggio che avrebbe dato all’esecutivo, manifestava apprezzamento per il programma economico e sociale di Fanfani, ritenendolo conforme agli obiettivi dei socialisti381. Il 21 Fanfani si recava, dunque, al Quirinale per sciogliere la riserva e decretare la nascita del suo quarto ministero382. Il 2 marzo, in un colloquio personale, Nenni comunicava a Fanfani la decisione del Psi di schierarsi a favore dell’astensione, non potendo spingere il partito oltre quel limite383.

			Nel pomeriggio del 2 marzo, Fanfani, prima alla Camera poi al Senato, illustrava il programma. Obiettivi prioritari erano il perfezionamento dell’organizzazione dello Stato, l’estensione dell’obbligo scolastico, il sostegno allo sviluppo programmato dell’economia, il mantenimento dell’equilibrio del bilancio e della stabilità della moneta. Altre misure avrebbero riguardato investimenti nel comparto agricolo, nella previdenza sociale, nel lavoro, nella sanità, nell’edilizia e nel fisco. Gli ultimi due temi su cui Fanfani interveniva investivano la questione del riassetto dell’industria elettrica, che aveva costituito uno dei punti di maggiore attrito durante le trattative per la formazione del governo, e l’ordinamento regionale. In tema di politica estera, il governo si sarebbe mosso in continuità con l’indirizzo precedente: fedeltà all’Alleanza atlantica, integrazione europea, pace, dialogo verso i popoli di nuova indipendenza e meno sviluppati. Al rapporto con il Psi Fanfani riservava la parte conclusiva del suo intervento: il coinvolgimento del Psi andava letto nella prospettiva di un rafforzamento delle basi democratiche dello Stato e nell’esigenza di garantire un più ampio margine di successo allo sforzo di modernizzazione del paese384. Alla Camera il dibattito sulle comunicazioni del governo si sarebbe protratto per tutta la settimana successiva. A favore si schieravano la Dc, il Psdi e il Pri. Contro, i liberali di Malagodi, i missini, i monarchici e il Pci, che con Togliatti avrebbe rivolto critiche al riformismo fanfaniano e alle scelte strategiche dei socialisti. Sarebbe spettato, infine, a Nenni chiarire le ragioni dell’astensione: se la mancanza di un accordo totale impediva il pieno appoggio al governo, l’apprezzamento per il programma di riforme induceva a garantire di volta in volta una collaborazione leale e fattiva. Il 10 marzo il governo otteneva 295 voti favorevoli (Dc, Psdi, Pri e tre indipendenti), 195 voti contrari (comunisti liberali, missini e monarchici), 83 astenuti (socialisti e altoatesini)385. Il dibattito al Senato si sarebbe aperto due giorni dopo, riproducendo le stesse linee di demarcazione emerse durante i lavori della Camera: il 15 marzo Fanfani otteneva la fiducia con 122 voti favorevoli e 68 contrari386.

			Sin dalla fase costitutiva l’esecutivo si sarebbe dovuto confrontare con due grandi questioni: da un lato con la capacità e la forza di attuare concretamente il disegno riformatore; dall’altro, con l’esigenza di bilanciare la svolta a sinistra con le pulsioni che muovevano nella direzione contraria. Mediazione che si sarebbe resa necessaria soprattutto nella definizione dell’indirizzo riformista del governo, destinato a un percorso segnato da momenti di accelerazioni e brusche frenate in gran parte determinate dalle diverse interpretazioni che le forze di governo avrebbero dato del riformismo. Nonostante le difficoltà, all’attuazione delle riforme Fanfani avrebbe certamente dato, dai primi mesi del 1963, un forte impulso. Impostato con La Malfa l’iter della programmazione, il governo avrebbe innanzitutto provveduto alla creazione di due Commissioni, una per la riforma della pubblica amministrazione, un’altra per la riforma tributaria, e all’istituzione di una Commissione nazionale per la programmazione economica (Cnpe), incaricata di definire i piani di sviluppo. Tra il mese di maggio e quello di luglio del 1962 venivano presentati alle Camere provvedimenti che riguardavano la nazionalizzazione dell’energia elettrica, l’istituzione della Regione a statuto speciale Venezia Giulia, la scuola media unica e lo stralcio di riforma dell’istruzione pubblica, l’imposta cedolare secca sui titoli azionari. Se, dopo un lungo dibattito, l’entrata in vigore il 1° gennaio del 1963 della legge sulla nazionalizzazione segnava un successo nell’impegno riformista del governo, nella stessa direzione andava anche l’approvazione del provvedimento legislativo sulla cedolare d’acconto. Su altri temi, quali il settore agricolo, quello urbanistico, quello della distribuzione e quello dell’ampliamento dei servizi sociali (sanità, scuola, casa e previdenza), come anche in quello del decentramento e dell’ammodernamento delle strutture dello Stato l’azione del governo non sarebbe stata altrettanto efficace ma avrebbe, tuttavia, mostrato un certo sforzo innovativo. Nonostante la difficoltà di approvare una riforma organica della scuola, Fanfani sarebbe riuscito a istituire la scuola media unica e a potenziare le risorse destinate all’università. A favore della casa, poi, veniva approvata, nell’aprile del 1962, la legge n. 167, che favoriva l’acquisizione di aree destinate all’edilizia economica e popolare, accompagnata da un tentativo di pianificazione urbanistica alla quale avrebbe lavorato il ministero per i Lavori pubblici. Per quanto riguarda il settore agricolo, il governo si sarebbe mosso nella direzione di una più piena attuazione delle misure previste nel primo Piano verde del 1961, senza tuttavia riuscire a intervenire sul nodo dei patti agrari. Forti resistenze, in special modo da parte della Dc, sarebbero state avanzate sulle riforme istituzionali, in particolare sulla parte relativa all’attuazione delle Regioni, determinando un irrigidimento delle posizioni dei socialisti, favorevoli a quella riforma387.

			L’altro fronte che avrebbe visto impegnato il governo sarebbe stato quello della politica estera. Nel giugno del 1962 la visita del segretario di Stato, Dean Rusk, a Roma offriva a Fanfani, che aveva nei mesi precedenti tenuto l’interim degli Esteri in attesa della nomina del successore di Segni, l’opportunità di rinsaldare il legame tra l’Italia e gli Stati Uniti e confermare l’impegno a favore dell’ingresso della Gran Bretagna nel Mec. Nella seconda metà del 1962 l’evoluzione del quadro internazionale avrebbe, tuttavia, reso più arduo il tentativo del governo di sviluppare un’azione autonoma e di salvaguardia degli interessi italiani. Se l’aggravarsi dei rapporti tra i blocchi, culminata nella crisi di Cuba, rendeva più fragile la legittimazione su cui poggiava la nuova maggioranza, gli accordi di Nassau del dicembre del 1962, e il rafforzamento dell’asse tra Parigi e Bonn, riducevano i margini di manovra per l’Italia. Il veto posto da de Gaulle il 14 gennaio del 1963 all’ingresso della Gran Bretagna nel Mec e il Trattato dell’Eliseo il 22 gennaio di quello stesso anno apparivano segnali di un’egemonia sempre più forte di Francia e Germania sul continente europeo. In questa cornice, tra il 15 e il 19 gennaio 1963, Fanfani si recava a Washington per discutere con il presidente Kennedy le questioni relative alla politica degli armamenti, all’evoluzione del processo di integrazione europea, alle aperture verso i paesi del Terzo mondo, al dialogo tra i due blocchi e, soprattutto, alla situazione politica interna dell’Italia. Non a caso, proprio all’inizio del 1963 sarebbero venuti al pettine molti dei nodi sui quali il governo delle astensioni era nato e che avrebbero poi portato, nel giugno del 1963, alla crisi del quarto governo Fanfani388.

			Segnali di un’evoluzione del quadro delle alleanze erano emersi già in occasione di un Consiglio nazionale della Dc dei primi di luglio del 1962 che si chiudeva con l’approvazione di una mozione che confermava la presenza di una forte opposizione interna nei confronti delle scelte di Moro e di Fanfani. Toccava a Piccoli, in un’intervista alla stampa nel mese di settembre, sostenere a nome dei dorotei l’esigenza di concepire il centro-sinistra più come un insieme di obiettivi politici che non come un piano di «cose da fare»389. Ai freni evidentemente avanzati da settori sempre più consistenti della Dc, avrebbero fatto da contraltare le conclusioni del Comitato centrale del Psi dell’ottobre del 1962 che invitavano il partito di maggioranza a uscire dalle ambiguità e attuare il passaggio al centro-sinistra organico. L’irrigidimento delle posizioni dei dorotei diventava evidente negli ultimi mesi dell’anno: ne dava conferma lo stesso Fanfani che, nei Diari, annotava di pressioni crescenti su Moro per rallentare la spinta riformista del governo ed evitare un eccessivo vantaggio del Psi ai danni della Dc. Il dibattito in seno al Consiglio nazionale del partito del 10-12 novembre palesava il nuovo posizionamento delle correnti: se i fanfaniani si schieravano a favore dell’approdo verso il centro-sinistra organico, i dorotei motivavano un certo scetticismo sulla maturità democratica del Psi390. Nel corso dei lavori anche Moro sembrava convergere su quest’ultima linea.

			In questo quadro, i risultati delle elezioni del 28 e 29 aprile 1963, disattendendo le aspettative della vigilia, non avrebbero dato un’indicazione favorevole al centro-sinistra, almeno nella versione sperimentata fino a quel momento. La Dc, infatti, registrava una marcata contrazione dei consensi, mentre il Psi restava stabile ma su percentuali che non consentivano di spingere il piede sull’acceleratore. Le opposizioni, invece, uscivano rafforzate. Nel dibattito che si apriva nella Dc subito dopo il voto, Fanfani si diceva convinto che le maggiori perdite si fossero registrate dove il partito si era presentato con il suo volto di destra e che il voto stesso rappresentasse un chiaro segnale verso la formazione di un governo coraggiosamente programmatico. A favore della necessità di proseguire verso il centro-sinistra si dichiaravano sia Nenni sia Saragat che, tuttavia, insisteva sull’urgenza di contrastare in maniera più efficace il comunismo e creare maggiore consenso intorno al nuovo indirizzo politico391: in questa prospettiva, il 9 maggio, la Direzione del Psdi approvava una risoluzione che auspicava la formazione di un tripartito con appoggio esterno del Psi. Il 16 maggio, in un clima sempre più teso soprattutto all’interno della Dc, Fanfani si recava da Segni per rassegnare le dimissioni del governo, annunciando alla stampa che esse costituivano un atto dovuto a seguito delle elezioni e che il governo sarebbe rimasto in carica per l’amministrazione ordinaria392. Il giorno seguente nel Consiglio nazionale della Dc Moro avrebbe riconosciuto la sconfitta del 28 aprile, attribuito agli elettori più moderati la responsabilità di uno spostamento dei consensi verso le destre e riaffermato l’esigenza primaria dell’unità e della centralità della Dc e il suo impegno per l’allargamento e il consolidamento delle basi democratiche dello Stato. Di quella giornata Fanfani avrebbe conservato questa annotazione: «[Moro] Finisce piangendo. Lo abbraccio per consolarlo. Però mi pare esageri a non vedere gli aspetti positivi del 28 aprile. [...] se questa è la diagnosi, bisogna trarne la conclusione e cioè non mutare e non cedere, ma perfezionare e procedere rafforzando, sottraendo definitivamente Psi al frontismo, i giovani al comunismo e al neo fascismo»393. Valutazioni che avrebbe scelto di non condividere con il partito, nell’attesa di una «maturità maggiore». In effetti, rispetto alla questione delle alleanze, il Consiglio si chiudeva senza una soluzione definitiva che, tuttavia, permetteva al partito di convergere su una posizione attendista. Nei mesi che avrebbero preceduto il varo del primo centro-sinistra organico, presieduto da Moro nel dicembre del 1963, Fanfani avrebbe continuato a rivendicare la necessità che la Dc si riappropriasse di un’azione riformatrice autonoma: nell’attuazione dei programmi, piuttosto che nella definizione delle formule, stava la chiave per evitare che la Dc subisse un eccessivo condizionamento da parte degli alleati.

			6. Il quinto e il sesto governo Fanfani

			Tra le crisi di governo del maggio 1963 e il ritorno alla presidenza del Consiglio sarebbero intercorsi vent’anni, segnati da profonde trasformazioni che avrebbero investito tanto il piano degli equilibri politici interni, quanto il sistema delle relazioni internazionali. Il passaggio dal centro-sinistra organico alla crisi della solidarietà nazionale, intervallato dal ritorno a formule neocentriste dell’inizio degli anni Settanta, si sarebbe tradotto, all’inizio degli anni Ottanta, nella ricerca di nuove soluzioni alla questione della governabilità, in risposta alle sfide che avevano minacciato la tenuta dell’assetto democratico. Al contempo, l’avvio di una nuova fase del processo di integrazione europea, scandita da una «seconda guerra fredda», dalla crisi del bipolarismo e dalla contemporanea affermazione di svolte neoliberiste e socialdemocratiche, avrebbe creato in quel decennio le condizioni per la ricerca di un ruolo diverso dell’Italia nel contesto internazionale, sempre declinato nel quadro dell’Alleanza atlantica, ma orientato a rilanciarne le capacità di mediazione soprattutto nelle aree mediterranee e mediorientali. Nelle fasi che avrebbero preceduto quel «lungo decennio» Fanfani avrebbe proseguito la propria attività politica, all’interno della Democrazia cristiana e delle istituzioni. Nella stagione morotea dei governi di centro-sinistra, nonostante un non velato scetticismo nei confronti del carattere formulista di quella alleanza, aveva ricoperto la carica di ministro degli Esteri, arrivando, nell’autunno del 1965, a essere designato presidente dell’Assemblea generale delle Nazioni Unite. Senatore dal 1968 e dal 1972 presidente di quell’Assemblea, nel 1973 sarebbe tornato alla segreteria politica della Democrazia cristiana gestendo una delle fasi più travagliate della vita del partito e del paese. La sconfitta nel referendum sul divorzio del 1974, le tensioni legate a un quadro politico segnato dall’emergere degli opposti estremismi, la ricerca di nuove maggioranze di governo e, infine, l’esito fallimentare della tornata elettorale del 1975 avrebbero decretato la conclusione della sua seconda esperienza alla guida del partito. Nella costruzione del difficile dialogo con il Pci si sarebbe schierato su posizioni fermamente anticomuniste, criticando l’approdo al «compromesso storico» tanto nella versione berlingueriana, quanto nell’accezione che quella formula avrebbe avuto nella più generale riflessione di Moro sulla «terza fase»394. Dai banchi della presidenza del Senato, alla quale era tornato nel 1976, Fanfani avrebbe infine assistito alla tragica uccisione del presidente della Dc, appoggiando poi la definitiva conclusione della stagione della solidarietà nazionale, ufficializzata nel Congresso del «preambolo» della Dc del febbraio del 1980.

			Le sfide che segnavano l’avvio del nuovo decennio avrebbero fatto, dunque, da cornice alla sua quinta esperienza alla guida del governo. Un decennio contraddistinto, soprattutto sul piano politico, dall’iniziale erosione di molti dei presupposti sui cui l’impianto repubblicano si era costruito e consolidato e che i partiti avrebbero provato a gestire, con strategie ed esiti diversi, nella comune consapevolezza dell’urgenza di accompagnare e governare quel mutamento. Sul versante strettamente partitico, il nuovo protagonismo socialista incarnato nella linea politica di Bettino Craxi, il diverso posizionamento del Partito comunista, i primi segnali della crisi della centralità democristiana si traducevano nella formazione di governi deboli e nel rilancio delle riforme istituzionali come correttivo per attuare il passaggio a un modello di democrazia governante. La competizione che si apriva tra democristiani e socialisti per guidare la nuova stabilizzazione si inseriva, poi, in un quadro marcato dagli effetti della crisi economica, dai nuovi vincoli posti dall’adesione allo Sme e da un allentamento dei legami con una società sempre più secolarizzata e globalizzata. Rispetto a questo quadro, le ragioni che avrebbero portato, nel novembre del 1982, alle dimissioni del governo Spadolini apparivano rivelatrici di una tensione crescente, maturata nei mesi precedenti e accelerata soprattutto dalla volontà del segretario socialista di non accettare posizioni di subalternità alla Dc e dall’ipotesi di arrivare a uno scioglimento anticipato della legislatura. L’insuccesso del tentativo del presidente Pertini di rifiutare le dimissioni, rinviando Spadolini al Parlamento, avrebbe aperto le porte per il ritorno di Fanfani a Palazzo Chigi. Il 16 novembre, infatti, riceveva l’incarico di formare il nuovo governo. Dopo un giro di consultazioni per valutare quale formula politica avrebbe potuto ottenere il sostegno della maggioranza parlamentare, e a fronte del diniego del Partito repubblicano, il 1° dicembre il presidente del Consiglio ufficializzava la nascita del suo quinto esecutivo: un quadripartito retto sull’alleanza Dc-Psi-Psdi-Pli395. Tra il 10 e l’11 dicembre il programma veniva presentato al Senato e alla Camera per la fiducia. Se nel delineare l’indirizzo di politica estera, Fanfani ribadiva l’esigenza di rafforzare la solidarietà occidentale, di riprendere il dialogo con i paesi dell’Est, di rilanciare interventi a favore del disarmo, sul versante interno Fanfani insisteva sulla difesa dell’ordine democratico, sulla lotta alla criminalità organizzata e alle centrali occulte del potere e sulla ripresa del dibattito sulle riforme istituzionali. Nella parte centrale del suo intervento affrontava i punti più specifici delle misure economiche: risanamento della spesa pubblica, investimenti nel campo dell’energia, delle telecomunicazioni, dell’edilizia abitativa, delle infrastrutture costituivano presupposti non più eludibili per contenere le crescenti tensioni sociali e garantire la sopravvivenza del sistema396. Una strategia di «concretezza» che non avrebbe mancato, come prevedibile, di sollevare le voci polemiche delle opposizioni. Nella discussione che si apriva prima al Senato e poi alla Camera sulle dichiarazioni del governo, i comunisti accusavano Fanfani di aver dato vita a un ministero repressivo nei confronti del movimento operaio e sindacale, affatto innovativo sul piano delle riforme, mentre i missini si dichiaravano contrari a un governo «dai giorni contati», che non aveva composto i dissidi tra i partiti emersi in occasione della crisi del governo Spadolini e che presentava, come unico elemento di novità, il ritorno della Dc alla guida del governo397. Nonostante le tensioni, e grazie soprattutto alla posizione di Craxi, che pur non escludendo il ricorso alla fine anticipata della legislatura sottolineava come «scappare di fronte alle difficoltà non è una buona politica»398, il governo otteneva la fiducia: al Senato, con 176 voti a favore e 116 contrari; alla Camera, con 349 contro 244.

			Le difficoltà che Fanfani si sarebbe trovato ad affrontare nei mesi seguenti apparivano rivelatrici tanto della precarietà delle basi su cui l’esecutivo era nato, quanto dei forti condizionamenti che le diverse posizioni dei partiti avrebbero esercitato sulla tenuta della maggioranza399. Ai problemi, subito emersi, relativi alla gestione dell’ordine pubblico e alle misure da adottare sul piano finanziario, si sarebbero sommate le reticenze, mai sopite e rese sempre più manifeste da parte del segretario De Mita, a considerare i partiti laici, e in particolare il Psi, un polo credibilmente alternativo alla Dc e al Pci: linea sostenuta anche da Berlinguer in occasione del Congresso del Pci del marzo del 1983. Di contro, la richiesta, avanzata dal Psi, di fissare lo svolgimento delle elezioni politiche per la primavera di quello stesso anno, approfittando di una tornata di amministrative già programmata, segnava il percorso nel quale il quinto governo Fanfani appariva ormai inserito. Del resto i segnali della crisi sarebbero emersi proprio nello scontro che si apriva tra democristiani e socialisti in vista delle elezioni anticipate. L’accelerazione della fine della legislatura, resa esplicita dal Psi nel mese di aprile, avrebbe suscitato la ferma opposizione tanto della Dc quanto del Psdi e del Pli. Alla politica delle «mani libere» dei socialisti, intenzionati a conquistare la guida dei governi dopo le consultazioni elettorali, gli alleati rispondevano subordinando le elezioni anticipate alla definizione di un accordo pre-elettorale mirato a presentare agli elettori una proposta di governo comune per la legislatura successiva. Di fronte a una tensione non più controllabile, neppure dalla paziente opera di mediazione delle Segreterie dei partiti, d’intesa con il presidente della Repubblica, Fanfani avrebbe deciso di parlamentarizzare la crisi, costringendo soprattutto il Psi ad assumersi in maniera esplicita la responsabilità della rottura. Il 30 aprile il Consiglio dei ministri approvava le dimissioni dell’esecutivo e, dopo un tentativo affidato da Pertini all’allora presidente del Senato, Tommaso Morlino, per verificare l’assenza di margini per la definizione di una maggioranza parlamentare, il 4 maggio del 1983 veniva dichiarato lo scioglimento delle Camere. I risultati delle elezioni del 26 giugno del 1983 avrebbero condotto il sistema verso la prima sperimentazione di un pentapartito a guida socialista: il primo governo Craxi, rimasto in carica dall’agosto del 1983 all’agosto del 1986, e il secondo, fino all’aprile del 1987.

			Proprio la crisi del 1987 avrebbe segnato il passaggio verso l’ultimo impegno di Fanfani alla guida dei governi italiani. In un clima caratterizzato in maniera sempre più evidente dai dissidi tra i due principali partiti della maggioranza e dal logoramento progressivo dei principi e dei vincoli su cui si era legittimato il sistema repubblicano, Fanfani veniva nuovamente chiamato a traghettare il paese verso la fine anticipata della legislatura. D’altronde le ragioni che avevano indotto Craxi a rassegnare le dimissioni del suo secondo ministero rivelavano una rottura della maggioranza ormai difficilmente sanabile mentre il fallimento del tentativo del presidente Cossiga di affidare prima ad Andreotti poi a Nilde Iotti un mandato esplorativo, rinviando poi Craxi alle Camere, chiudeva all’ipotesi di favorire una nuova tregua istituzionale. Nelle consultazioni avviate per approdare a una soluzione della crisi, la questione della formazione di un nuovo governo si sarebbe sovrapposta al dibattito circa l’opportunità di dare vita a un esecutivo ad hoc o lasciare che fosse il governo uscente, lacerato da divisioni ormai evidenti, a gestire la fase pre-elettorale400. Dopo circa un mese e mezzo, e la rinuncia di Oscar Luigi Scalfaro, il 15 aprile 1987 Cossiga affidava proprio a Fanfani l’incarico di dare vita al nuovo gabinetto per gestire le elezioni; tre giorni dopo il presidente incaricato prestava giuramento nelle mani del presidente della Repubblica401. Il carattere peculiare del nuovo esecutivo, soprattutto rispetto allo scopo, induceva Fanfani da un lato a edulcorare il più possibile il colore politico del governo, dall’altro a presentare comunque un programma. Per quanto riguarda il primo aspetto, la configurazione che assumeva il governo rivelava la presenza di almeno tre componenti: quella istituzionale, rappresentata proprio da Fanfani, chiamato a presiedere l’esecutivo in virtù della funzione di presidente del Senato e non di leader della Dc, marcando un’evidente discontinuità con l’esperienza politica precedente; la componente tecnica, rappresentata dai nove ministri esperti subentrati ai ministri dei partiti laici presenti nel secondo governo Craxi402; infine, la componente politica, garantita dalla riconferma dei ministri democristiani facenti parte del governo uscente403. Per quanto riguarda le linee programmatiche, Fanfani le esponeva alle Camere il 20 aprile, consegnando al Senato il testo del discorso. Nella relazione il presidente del Consiglio mediava tra l’eccezionalità del contesto nel quale il governo si apprestava a nascere e la necessità di conferire allo stesso un profilo pienamente costituzionale. Il governo era nato allo scopo di condurre il paese fuori dallo stallo politico e istituzionale, creando le condizioni per assicurare la necessaria continuità parlamentare e amministrativa dello Stato. I piani di intervento più urgenti riguardavano gli impegni finanziari e di programmazione economica, l’appuntamento referendario, la preparazione del vertice economico che si sarebbe svolto a Venezia nel mese di giugno. Sul tema della politica estera, Fanfani tornava sulla questione del ruolo dell’Italia nel dialogo tra Est e Ovest, sulla sicurezza, sul rafforzamento europeo in materia economica e sociale404. Al di là del merito dei singoli temi trattati, che restavano piuttosto generici e che non avrebbero sollevato un particolare dibattito nelle aule, particolarmente significativa era, invece, la polemica che nasceva sulla conclusione dell’intervento del presidente del Consiglio: Fanfani, infatti, non si rivolgeva al Parlamento chiedendo la fiducia, ma dichiarando di «attendere lo svolgimento e le conclusioni del presente dibattito»405. Ai molti interventi, volti a sottolineare come Fanfani con quella scelta si fosse collocato fuori dal dettato costituzionale, il presidente replicava con la piena rispondenza a quando disposto dall’articolo 94 della Costituzione e con la convinzione che la presentazione delle numerose risoluzioni parlamentari dimostrasse la difficoltà di approdare a un testo condiviso sul quale, eventualmente, votare la fiducia: l’eterogeneità dei documenti avrebbe portato a «tante sminuzzate fiducie diversamente qualificabili»406. Su questi presupposti, il 28 aprile del 1987, alla Camera, il governo otteneva 121 voti favorevoli, 240 contrari e 193 astenuti. Dopo aver consultato i presidenti della Camera e del Senato e il presidente del Consiglio dimissionario, Cossiga procedeva, così, allo scioglimento delle Camere.
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			Mario Scelba 
di Guido Formigoni

			1. Da giovane militante popolare a ministro di Polizia

			Mario Scelba nacque il 5 settembre 1901407. Giovanissimo nella crisi del primo dopoguerra, ebbe modo di fare le prime esperienze politiche importanti proprio in quel delicatissimo frangente. Divenne adulto sotto il fascismo e si affacciò quindi quarantenne al secondo dopoguerra, già con un certo rilevante bagaglio politico.

			L’ombra di don Luigi Sturzo fu per lui molto rilevante. Figlio di una famiglia della piccolissima borghesia agricola locale della stessa Caltagirone, con risorse limitate anche se non indigente, Scelba ebbe un percorso formativo agevolato dalla militanza cattolica (compì i primi studi in seminario).

			La prima svolta fondamentale della sua vita fu nel 1919: si trasferì giovanissimo a Roma per lavorare alle dipendenze del sacerdote siciliano, eletto segretario nazionale del neonato Partito popolare italiano, mentre studiava all’università. Nel 1921 divenne segretario personale di Sturzo, fino all’esilio cui il prete calatino fu costretto nel 1923. Tale consuetudine personale costituì quindi un notevole apprendistato politico. Laureatosi in legge e conseguito il titolo di avvocato, ebbe occasione di iniziare anche una militanza politica attiva, proprio negli ultimissimi anni di libertà del partito. Restò quindi legato a un manipolo di amici di queste prime battaglie, da Giuseppe Spataro ad Alcide De Gasperi. Ripresi i contatti e la militanza negli anni della guerra, divenne non a caso vicesegretario della neocostituita Democrazia cristiana. Restava molto legato alla memoria popolare, con i principi del liberismo e del regionalismo ben in vista. Con gli accordi ciellenistici, Scelba entrò al governo: fu ministro delle Poste e telecomunicazioni con Ferruccio Parri nel giugno del 1945 e poi con De Gasperi alla fine dell’anno.

			La sua vicenda biografica ebbe una nuova importante svolta con la nomina a ministro dell’Interno nel terzo governo De Gasperi del febbraio 1947: l’ultimo tripartito ciellenistico. La scelta – inizialmente piuttosto contrastata all’interno della stessa Dc408 – si rivelò presto importante. Dopo la piccola crisi iniziale sul trattato di pace (Scelba si dimise in segno di protesta, ancora in accordo con Sturzo, e De Gasperi lo convinse faticosamente a recedere)409, la successiva crisi di maggio 1947 e la rottura del patto ciellenistico con le sinistre cambiarono l’orizzonte.

			La collaborazione di Scelba con De Gasperi in quella carica cruciale doveva durare ininterrottamente fino al 1953. Era un ruolo delicato, esposto, e altamente contestato dalle proteste della sinistra contro la durezza della polizia, in cui erano sopravvissuti parecchi dirigenti dell’epoca fascista, mentre la raffazzonata iniziale immissione in ruolo di partigiani era stata bloccata. Già nell’epoca del ministro socialista Giuseppe Romita si era intrapreso un riequilibrio conservatore. L’indubbio consolidamento delle misure di sicurezza, continuato da Scelba, andò assieme alla copertura politica fornita dal ministro verso comportamenti rigidi della polizia negli scontri di piazza, tanto che si registrarono numerose vittime. Si è riflessa anche nella storiografia un’interpretazione di questo irrigidimento come frutto di una cultura politica che andava oltre la «minaccia comunista», interpretando ogni forma di protesta e dissenso, basata su motivi di classe, come un sovversivismo inaccettabile410. Studi recenti hanno però messo in luce che tutto il dibattito sulla «difesa della democrazia» e sulla «democrazia protetta» fu giocato con l’attenzione di De Gasperi (e di Scelba alla sua ombra) a non condurre a fondo lo scontro. Non si voleva far uscire il delicato equilibrio che si stava realizzando, con le sinistre all’opposizione, fuori dai binari di una «guerra civile fredda». Era un confronto sospettoso e tesissimo, certo, quanto tuttavia molto al di qua di una possibile degenerazione violenta dello scontro: la cosa non era affatto scontata411. Sia nell’aspro confronto elettorale del 18 aprile, sia in occasione dell’attentato a Togliatti del luglio successivo, il potenziale «partito della guerra civile» fu ancora controllato.

			Dopo lo scoppio della guerra di Corea del giugno del 1950 il ministro dell’Interno tenne posizioni durissime in pubblico: affermò a un raduno di giovani cattolici che la Costituzione «non [poteva] diventare la trappola per la libertà del popolo italiano»412. In Consiglio dei ministri, però, Scelba si esprimeva nel frattempo su linee legalitarie e costituzionali, appoggiato da altre figure di austeri conservatori come Attilio Piccioni e Guido Gonella, mentre il ministro della Difesa, il repubblicano Randolfo Pacciardi mostrava più di una durezza semplificatoria413. Nell’ottica scelbiana, la radicalizzazione pubblica dei toni sembrava uno strumento utile soprattutto a fini di immagine, mirato a premere sugli avversari minacciando scenari drammatici, oltre che a rassicurare gli alleati statunitensi e le componenti interne più timorose dell’amalgama del 18 aprile. Le misure drastiche previste dai progetti di legge presentati in Parlamento (legge sulla difesa civile, legge polivalente, misure sul diritto di sciopero e il sabotaggio) avrebbero dovuto scattare solo in caso di emergenza. E inoltre, molti di questi provvedimenti alla fine non vennero nemmeno approvati definitivamente dal Parlamento e rimasero quindi a costituire una sorta di «effetto annuncio». Venne completato l’iter della legge applicativa della XII disposizione transitoria della Costituzione sul divieto di ricostituire il partito fascista, forse anche come minaccia ulteriore a tutti i partiti «non democratici»; disse Scelba che «lasciar fare il neo-fascismo significava non andare a fondo a sinistra»414.

			Non si può però trascurare che in varie occasioni di disordini di piazza, più o meno politici, ci furono morti e feriti, soprattutto tra 1949 e 1950 (Melissa, Modena). Scelba ha lasciato scritto nelle sue memorie di aver convocato i responsabili dell’ordine pubblico dopo quelle vicende drammatiche e di averli istruiti sui limiti da seguire in regime democratico, oltre a chiedere procedure più severe per autorizzare l’uso delle armi da fuoco415.

			Mise anche il suo nome sul progetto di riforma della legge elettorale in senso maggioritario, che avrebbe dovuto essere il culmine della «democrazia protetta». Il progetto venne da lui presentato in Parlamento con un riferimento esplicito alla Guerra fredda416. Dopo una durissima battaglia parlamentare, come è noto, le elezioni del 7 giugno, però, videro fallire l’apparentamento dei partiti centristi nell’ottenere il 50% più uno dei voti alla Camera, quorum del premio di maggioranza. La Dc iniziava a trovarsi in serie difficoltà. De Gasperi consumò la sua leadership nell’inutile tentativo di presentarsi ancora in Parlamento, dove il suo ultimo governo non passò. I giovani di Iniziativa democratica gli chiesero di cambiare il titolare dell’Interno, e Scelba si trovò oggetto di una certa presa di distanza generalizzata nel partito, mentre De Gasperi lo premeva inutilmente perché accettasse un altro incarico417. Ottenne quindi una risicata fiducia un governo «amministrativo» senza accordi politici, guidato da Giuseppe Pella, politico democristiano con profilo da tecnico, da lungo tempo legato al presidente della Repubblica Luigi Einaudi. Scelba ne rimase fuori, in posizione molto critica. Votarono la fiducia liberali e monarchici, mentre si astennero i socialdemocratici. Il governo, prendendo una posizione dura sulla questione di Trieste, sembrò evolversi verso una possibile maggioranza di destra nazionalista, ma De Gasperi dalla nuova posizione di segretario della Dc e la gran parte del partito erano molto lontani dall’avvalorare questa ipotesi.

			2. La nascita del governo Scelba e i suoi esordi

			Pella cadde alla fine nel gennaio 1954 su questioni partitiche interne, prospettando un rimpasto di governo, mal tollerato nella Dc. De Gasperi segnò una presa di distanza fatale, definendo l’esecutivo un «governo amico». Un tentativo di governo monocolore di Amintore Fanfani, senza maggioranza precostituita, fallì in Parlamento, non ottenendo la fiducia. De Gasperi guidò quindi un ultimo tentativo di ricostituire l’accordo quadripartito centrista, premendo sugli alleati con lo spauracchio di un governo di destra Democrazia cristiana-Partito liberale italiano-Partito nazionale monarchico, nonostante non si trattasse di una formula molto amata nel partito418. Del resto, restavano molte incertezze nella Dc: Giulio Andreotti, Giuseppe Pella e Giuseppe Togni sarebbero stati più che favorevoli a una maggioranza di destra con i monarchici. Si parlò addirittura di una possibile scissione419. La Dc ottenne alla fine un accordo promettendo un adeguato numero di dicasteri ai partiti laici, cosa che piacque ancor meno ai giovani emergenti nel partito. Giuseppe Saragat premette per un incarico a Giovanni Gronchi, o per un ritorno di De Gasperi, ma quest’ultimo rifiutò e dell’operazione si incaricò proprio Scelba, che riuscì a varare il governo il 10 febbraio del 1954420.

			L’accordo programmatico era stato definito con il lavoro di una commissione interpartitica, che lo pubblicò il 5 febbraio. Si fissarono sedici punti, tra cui l’impegno alla ratifica del trattato della Comunità europea di difesa, sospesa dal 1952; lo sviluppo della politica di integrazione europea; «una giusta soluzione del problema del territorio libero di Trieste»; una politica economica e sociale per l’occupazione e per il «migliore tenore di vita» delle classi lavoratrici e dei giovani; la tutela del risparmio e del potere d’acquisto della moneta; la riduzione del disavanzo e l’equilibrio della bilancia commerciale e dei pagamenti; l’aumento della produzione; lo sviluppo di opere pubbliche e in particolare dell’edilizia scolastica; «l’adempimento delle leggi di riforma agraria»; la riforma della burocrazia, della previdenza e dell’assistenza sociale; una legge sindacale; la Commissione sulla disoccupazione e la miseria; la riforma della legge elettorale, ritornando indietro dall’episodio maggioritario421.

			Rispetto alla composizione, Saragat ottenne la vicepresidenza, mentre i socialdemocratici aggiunsero anche ministeri di peso come le Finanze (Roberto Tremelloni), i Lavori pubblici (Romita) e il Lavoro (Ezio Vigorelli): anche nella divisione dei sottosegretari, Saragat chiese posti al Partito socialista democratico italiano nei settori economici422. Ai liberali andò l’Industria con Bruno Villabruna e soprattutto la Pubblica istruzione con Gaetano Martino (ceduta dalla Dc non senza remore). I repubblicani non entrarono direttamente, e questo non fu un buon segnale per l’esecutivo, anche se garantirono di votare la fiducia. Nella squadra democristiana, Scelba mantenne per sé l’Interno (sostituendo Andreotti), mentre alcuni ministri furono confermati nei ruoli indicati da Fanfani all’inizio dell’anno (Piccioni agli Esteri, Ezio Vanoni al Bilancio, Gennaro Cassiani alle Poste e telecomunicazioni, Giuseppe Medici all’Agricoltura e foreste, Michele De Pietro alla Giustizia) e alcuni altri in quelli risalenti al governo Pella (Paolo Emilio Taviani alla Difesa, Silvio Gava al Tesoro, Bernardo Mattarella ai Trasporti). Nuovo il ruolo di Mario Martinelli al Commercio estero (unico vicino a Iniziativa democratica). A Pietro Campilli fu confermato il ruolo di coordinamento della Cassa per il Mezzogiorno e degli investimenti relativi. Oscar Luigi Scalfaro assunse il ruolo di sottosegretario alla presidenza.

			L’11 febbraio si tenne la prima riunione del Consiglio dei ministri. Scelba disse: «Trae quindi lieto auspicio – per l’arduo lavoro cui si va incontro – dal fatto che il governo si riunisca per la prima volta nell’anniversario della Conciliazione tra Chiesa e Stato»423. Il presidente del Consiglio presentò poi il 16 febbraio ai colleghi le dichiarazioni programmatiche. Saragat sottolineò che una «energica politica sociale» doveva condurre ad allargare il consenso all’area democratica, mentre Martino chiese di fare «opera di recupero alla democrazia delle masse orientate verso destra». Non ci furono impuntature su particolari punti programmatici. Fu Tambroni a sottolineare ulteriormente che occorreva chiarezza sulla capacità dello Stato di difendere i cittadini dal «pericolo comunista». Sulla politica estera, risaltava in diversi interventi la preoccupazione di evitare l’accusa di «rinunciatarismo» sulle questioni del confine orientale424.

			Presentandosi in Parlamento il 18 febbraio, Scelba polemizzò fortemente con le «forze totalitarie», rivendicando l’alleanza centrista come orizzonte della democrazia: «Come la divisione delle forze democratiche crea le condizioni più favorevoli per l’avanzata delle forze totalitarie, così l’unità ne costituisce l’elemento indispensabile di sicurezza e di forza»425. Precisò peraltro che non si trattava di un perimetro chiuso, con un blando cenno alla distinzione dell’elettorato socialista dai comunisti, che però si era persa per la linea miope del partito di Nenni. La seduta parlamentare fu tesa e polemica, con molteplici interruzioni e incidenti. Il 26 febbraio, comunque, egli ottenne la fiducia del Senato con 123 voti favorevoli e 110 contrari; il 10 marzo quella della Camera con 300 voti favorevoli e 283 contrari426. I giorni di dibattito furono funestati da un morto in piazza a Milano e quattro a Mussomeli (Caltanissetta).

			Scelba non aveva remore a fornire un’immagine di sé piuttosto sbrigativa e decisionista, al limite dello sprezzo verso le opposizioni. L’8 maggio vietò ai giornalisti dell’«Unità» e dell’«Avanti» di entrare nelle sedi del Viminale, per ritorsione alla pubblicazione sull’«Unità» del telegramma di solidarietà che egli aveva inviato al presidente francese Joseph Laniel dopo la sconfitta di Dien Bien Phu, che segnava la fine della guerra francese di Indocina.

			I primi mesi dell’attività di governo conobbero alcune fibrillazioni, collegate soprattutto alla complessa situazione del dibattito in casa democristiana. De Gasperi aveva ottenuto il ritorno al centrismo, ma il partito vedeva rumoreggiare la destra interna. Inoltre, si stava assestando la figura di Fanfani come erede designato (il Congresso di Napoli a fine giugno vide l’anziano leader trentino riconoscergli questo passaggio di consegne) e quindi l’emergere della corrente di Iniziativa democratica come perno del partito. Tale innovazione però doveva scuotere molte posizioni dell’antico gruppo dirigente, per cui il governo non doveva navigare in acque troppo tranquille.

			3. Innovazioni e progetti

			Scelba istituzionalizzò riunioni di un gabinetto ristretto composto da un ministro per ognuno dei partiti della coalizione (Piccioni, Saragat e Martino, qualche volta Eugenio Reale). Riunendosi alla sera in segreto quest’organismo – secondo i ricordi del presidente – facilitò l’intesa su alcuni progetti di legge controversi427.

			Il governò insediò poi rapidamente una Commissione, presieduta da Sturzo, per la riforma della pubblica amministrazione (con Ernesto Rossi, Giovanni Malagodi, Adone Zoli), costituita con d.p.c.m. del 16 marzo 1954, «per l’applicazione delle direttive parlamentari in materia di gestioni fuori bilancio, di cumulo delle cariche e di incarichi ai funzionari statali». La Commissione aveva l’obiettivo di fissare regole per la buona amministrazione degli enti e per il controllo parlamentare del nuovo personale. Tale Commissione lavorò con zelo, ma a quanto sembra senza grandi esiti. Vennero però rapidamente introdotti almeno alcuni provvedimenti popolari di semplificazione amministrativa. Ci sono degli appunti piuttosto dettagliati allegati al verbale della riunione di Consiglio, in cui si considerava la possibilità di migliorare la pubblicità degli atti, di snellire le procedure per i pagamenti della pubblica amministrazione, di favorire la «speditezza» dell’attività rispetto a controlli, firme e incroci tra uffici (recuperando progetti dei precedenti governi De Gasperi)428.

			Venne rafforzato l’ufficio legislativo della presidenza del Consiglio, per formulare meglio le leggi. Scelba disse di volersi avvalere in questo senso dell’aiuto del guardasigilli: a suo parere la qualità tecnica e la coerenza interna della produzione legislativa erano di per sé garanzie di risparmio di tempo e impegno429. Seguendo i verbali del Consiglio dei ministri si deve rilevare un ruolo sempre molto attivo del presidente nel sollecitare i ministri su alcuni provvedimenti importanti e anche nel gestire le divergenze e nel chiudere le controversie proponendo formule di mediazione, spesso funzionali.

			Tra i primi provvedimenti del governo, ci fu un’ondata di piccole misure per il sostegno alla cultura (che colpiscono, ricordando come Scelba nel 1949 avesse sprezzantemente definito «culturame» il ruolo degli intellettuali): un premio alla cultura dotato di 50 milioni di lire, premi per giovani artisti, provvidenze per la diffusione della cultura italiana all’estero, integrazioni alla Cassa di previdenza per autori, scrittori e musicisti. Fu finanziata anche la missione del Consiglio nazionale delle ricerche per il Karakorum (che avrebbe condotto alla vicenda della prima ascensione occidentale del K2)430.

			Il 5 maggio ci fu una discussione piuttosto rivelativa sulle possibili misure contro la disoccupazione. Scelba insistette sulla necessità di interventi straordinari, ma Gava obiettò con una puntigliosa descrizione della situazione delle entrate e delle uscite che i margini di manovra erano limitatissimi, se non inesistenti. Tremelloni disse che c’erano margini di aumento della pressione fiscale sulle imposte dirette, ma molto limitati sulle indirette, auspicando piuttosto prestiti sia interni sia internazionali. Alcune proposte di Vigorelli furono alla fine rinviate, su pressione soprattutto di Martino. Tutti i ministri con competenze di portafoglio riferirono nelle successive riunioni su possibili progetti già in corso (o nuovi) destinati ad aumentare l’occupazione, e Scelba alla fine tirò le somme costituendo un comitato di ministri per decidere le priorità delle spese da compiere rapidamente431. Uno dei punti importanti fu l’approvazione di un piano per la costruzione di strade e autostrade432.

			Una delle grosse questioni che affaccendò il governo era la legge delega sulla questione dello statuto del pubblico impiego e delle connesse retribuzioni degli statali, terreno piuttosto minato per via dei vari conflitti aperti e per un iter lungo e complesso. In luglio ci fu ad esempio uno sciopero proclamato dai sindacati «democratici» nell’amministrazione delle dogane, che fece tornare il Consiglio a dibattiti aspri sulla necessità di limitare lo sciopero nei servizi pubblici433. In novembre il governo discusse a lungo sull’ipotesi deprecata di dover istituire nuove tasse per coprire le richieste sindacali434. Lo scontro con la Cisl era allora ai vertici. Si trovò una mediazione solo a fine anno, ma si dovette ancora discutere molto in Consiglio per individuare i provvedimenti fiscali con cui coprire l’aumento delle spese per il contratto degli statali435.

			Nel mentre, si integrava disorganicamente e per piccole aggiunte un sistema di welfare che raggiungeva nuove categorie, con nuove spese: il governo appoggiò la legge di iniziativa parlamentare per estendere l’assicurazione di malattia ai coltivatori diretti, secondando la forte pressione della Coldiretti di Paolo Bonomi436.

			4. La questione comunista tra Roma e Washington

			Il governo Scelba fu comunque molto contrassegnato dalla questione comunista, sia per la caratterizzazione politica dell’ex «ministro di polizia», sia per il livello raggiunto dalle relazioni con gli Stati Uniti a questo proposito. Si erano intensificate le pressioni sull’Italia da parte di Washington, a seguito di una certa disillusione degli entusiasmi sull’operazione di political warfare del 1948. Eisenhower era infatti convinto che «di tutti i paesi in cui ci siamo opposti al comunismo, noi abbiamo avuto meno successo in Italia che in qualsiasi altro»437. Il nuovo documento NSC 5411/2 sosteneva che il governo statunitense avrebbe appoggiato la coalizione di centro, ma aggiungeva, in modo piuttosto evocativo: «Anche un governo autoritario di destra sarebbe stato molto meno pericoloso di un regime comunista». La parte solo recentemente declassificata del documento teneva assieme una serie di classici assiomi «riformisti» delle precedenti amministrazioni ad altri che risentivano di nuovi orientamenti rigidi e «battaglieri» (chiedere al governo misure per «colpire le basi organizzative del potere comunista», continuare le «operazioni coperte»). Ipotizzava infine interventi estesi all’uso della forza militare, nel caso in cui il Pci avesse assunto il controllo dell’Italia con mezzi «apparentemente legali», o addirittura nel caso in cui il governo italiano «cessasse di mostrare determinazione di opporsi alle minacce comuniste interne o esterne»438.

			La linea seguita in proposito da Scelba fu piuttosto articolata. Da una parte, egli fece una certa resistenza alle pressioni statunitensi per radicalizzare la lotta anticomunista, che arrivava fino ai consigli serrati di mettere fuori legge il partito stesso. Abbiamo documentazione di discussioni aspre con Clare Boothe Luce, cui il capo del governo italiano chiedeva di rispettare gli spazi di autonomia del paese nel decidere le modalità della lotta anticomunista. Il 3 marzo egli ricevette l’ambasciatrice e le disse: «Il comunismo in Italia è affare che riguarda in primo luogo l’Italia. Se altri, come l’America, se ne interessa e preoccupa, ciò è per motivi politici o economici. Noi italiani [...] conosciamo il problema meglio di chi che sia, e meglio che chi che sia possiamo apprezzarlo nelle giuste proporzioni e stabilire il modo migliore per fronteggiarlo»439.

			Dall’altra parte, egli manifestò pubblicamente l’intenzione di assumere una linea molto più rigida, promuovendo misure legislative e amministrative ricalcate sulle proposte americane, annacquate però in seguito operativamente. Già il 18 marzo si discussero in Consiglio dei ministri le prime misure amministrative da prendere. Martinelli chiese di «affidare tutto il controllo del commercio di importazione con i paesi dell’Est europeo a un organismo idoneo» (dato che si presumeva che il Pci lucrasse intermediazioni sul monopolio sostanziale, gestito fino ad allora, di questi traffici). Il Consiglio soppesò peraltro rischi e benefici di tale stretta, dato che occorreva evitare il rischio di ridurre gli scambi, quando tutti gli altri paesi li stavano normalizzando. Ci fu incertezza anche sulle proposte di Scelba di controllare meglio i finanziamenti al cinema, le mostre d’arte e le sovvenzioni alle cooperative, per non concedere vantaggi al Pci. Si parlò anche della necessità di evitare che fossero nominati professori comunisti nelle commissioni di concorso universitario440.

			In giugno, un piano di «moralizzazione della vita pubblica» si propose di ridurre una serie di prerogative dei sindacalisti. Contemporaneamente, il segretario di Scelba, Paolo Canali, comunicò all’ambasciata americana che erano stati espulsi i comunisti da quindici edifici requisiti alle organizzazioni fasciste441. In Consiglio emerse la necessità di fare un inventario dei beni del demanio, ancora del tutto incompleto442. In agosto, peraltro, alla vigilia delle ferie, il governo non aveva ancora presentato in Parlamento i previsti provvedimenti sugli scioperi e sulla stampa: fu chiesto a Saragat di riprendere in mano le cose per l’autunno443. Il 26 ottobre una riunione di Scelba alla Camilluccia con i dirigenti democristiani Fanfani, Mariano Rumor, Aldo Moro e Stanislao Ceschi (cioè la Segreteria e i capigruppo) portò però il consiglio di prudenza: «Uso leggi normali per difesa democrazia»444.

			In novembre, Scelba sostenne in Consiglio dei ministri che al momento della costituzione del governo ci fosse una situazione di «rassegnazione – almeno apparente – della pubblica opinione alla prevista dittatura». Il lavoro dell’esecutivo aveva cambiato il clima. Certo, la propaganda comunista restava forte e l’organizzazione del partito solida. Occorreva una risposta di efficienza e solidità amministrativa da parte dell’esecutivo445. In una successiva riunione, le tensioni crebbero ancora. Scelba si lasciò andare a uno sfogo dai toni recisi e affermò: «Occorre partire da una precisa constatazione: che il partito comunista agisce fuori dalla Costituzione». Ribadì la sorveglianza necessaria sull’attività economica del partito con la rete delle «quasi duemila» cooperative e con le intermediazioni in corso per tutte le attività delle amministrazioni locali «rosse» («si tratta del maggiore capitalista esistente oggi in Italia»). Occorreva «modificare la mentalità che fa ritenere normale ogni attività del P.C. ponendola su un piano di parità con qualsiasi altro ente o cittadino». Nel settore della stampa, «l’attuale legislazione è inadeguata a tutelare contro l’aggressività della stampa comunista». Un altro problema era quello delle radio estere come Radio Praga446.

			In questo crescendo, si giunse alle misure amministrative e legislative annunciate in Consiglio dei ministri il 4 dicembre 1954, che prevedevano la rimozione di funzionari pubblici non fedeli allo Stato («i posti-chiave vengano dati solo a funzionari che diano la massima garanzia», disse Scelba), la sospensione di sindaci che avessero commesso irregolarità amministrative, la requisizione ulteriore di sedi del Pnf passate al Pci e alla Cgil («64 stabili dell’ex Gil, oltre a stabili dell’ex fascio e dell’ente fascista della cooperazione»), l’esclusione dalla Rai di ogni notizia collegata all’attività del Partito comunista o a discorsi dei suoi capi. Del resto, disse ancora il presidente, «gli iscritti al P.C. trasferiscono la loro fedeltà dal paese che è la loro Patria e al quale sono legati da vincoli di cittadinanza, al partito comunista e, attraverso il partito, a una potenza straniera». Per questo molti paesi democratici avevano messo fuori legge il partito (ma l’eventualità restava caratteristicamente sospesa nel discorso di Scelba). Si decise poi una dura protesta contro il governo di Praga per lo spazio dato alle trasmissioni radiofoniche in mano al Pci, con l’ipotesi anche di rottura delle relazioni diplomatiche. Saragat tenne un discorso di appoggio alla linea Scelba, che passava per definire il Pci come composto «di moltissimi terroristi», ma purtroppo appoggiato dal «fattore più grave» della situazione italiana, cioè un partito socialista «completamente legato» al Pci. Precisò solo di passaggio che i comunisti sarebbero stati sconfitti «quando i poveri saranno convertiti alla democrazia», con una politica sociale adeguata. Dal canto suo, Martino, oltre a recriminare per le incapacità organizzative dei partiti democratici, arrivò a ipotizzare «una soluzione giuridica idonea a consentirci di mettere il partito comunista fuori legge». Vanoni domandò di premere sui proprietari dei «giornali cosiddetti indipendenti» per ottenere più attenzione per l’azione positiva del governo447.

			Come condizione per fare approvare questo pacchetto, Scelba chiese e ottenne la promessa di sostegno militare americano in caso di movimenti insurrezionali del Pci causati dalla reazione a tali provvedimenti448. Queste decisioni erano senz’altro al limite del tanto vantato rispetto della Costituzione. Anche in questo caso, però, agli annunci non sempre seguirono rapidi sviluppi operativi, facendo pensare a un approccio piuttosto renitente. Fanfani lo fece notare a Luce, criticando astiosamente proprio la politica scelbiana degli annunci. Come esempio delle difficoltà attuative, basti citare la discussione in Consiglio sul decreto che conferiva ai prefetti compiti di vigilanza sulle cooperative, criticato con decisione dai socialdemocratici, mentre Scelba ne faceva un baluardo dell’impegno per impedire che il Pci si arricchisse illecitamente449. Molta parte dell’apparato dello Stato prese comunque spunto da tali proposte per irrigidire prassi amministrative, controlli personali, schedature e discriminazioni450.

			In questa linea si collocò anche il favore del governo Scelba per l’iniziativa di Edgardo Sogno e Luigi Cavallo di lanciare il movimento di agitazione propagandistica Pace e libertà, su un modello francese: esso aveva già avuto il via libera da Pella, ma con il nuovo governo ottenne un appoggio più deciso. Al ministero dell’Interno fu costituito un «comitato ristretto per i problemi della guerra piscologica»451 presieduto dal sottosegretario Carlo Russo (con Giorgio Tupini e Sogno stesso) che governava finanziamenti e coordinava le iniziative per mettere in difficoltà i comunisti con giornali murali e notizie scandalistiche. Sotto questa parte palese, balenavano cenni a una sorta di organizzazione paramilitare riservata. Il distacco progressivo maturò peraltro entro la fine del 1954, perché a quanto sembra Scelba non volle concedere i margini di autonomia chiesti dall’ambasciatore e l’iniziativa sfiorì452.

			La reazione complessivamente moderata del Pci a questa escalation verbale e fattuale salvò da un possibile circolo vizioso tra reazione violenta e messa fuori legge del partito, cui il presidente del Consiglio non voleva arrivare. Il Pci ne era consapevole: come disse Umberto Terracini in Direzione, con Scelba non ci sarebbe stato pericolo di «colpo di Stato»453. Lo conferma un ricordo di Taviani: nel 1955 il generale Ettore Musco, comandante del Sifar, gli aveva consegnato prove di un finanziamento di due miliardi di lire arrivato al Pci tramite la Svizzera. Una riunione ristretta con Scelba e Martino decise di non rendere pubblica la notizia, per evitare di alzare il livello di scontro («comporterebbe necessariamente mettere al bando il Pci. Dunque la guerra civile»)454.

			5. Tra l’Europa e Trieste

			La questione di Trieste attraversò ancora momenti delicatissimi, con l’irrigidimento di Scelba e Piccioni rispetto alle trattative occidentali con la Iugoslavia. La retorica pubblica era ancora forte: l’Italia non avrebbe accettato che la restituzione di tutto il Territorio libero, secondo la Dichiarazione tripartita del 1948 (l’opinione pubblica non avrebbe capito un «cedimento»)455. Il condizionamento della ratifica del trattato Ced a una soluzione positiva per Trieste fu usato in modo piuttosto pesante. Piccioni non era certo un entusiasta sostenitore della Ced, cosa che procurò più di un’amarezza a De Gasperi in questi mesi456, mentre occorre ricordare che Taviani era da tempo stato convinto da Pietro Quaroni che il trattato sarebbe caduto in Francia e quindi fosse inutile compiere una battaglia in Italia457. Comunque, il fatto che la ratifica fosse una delle poche armi per premere sugli alleati (assieme al tema «minore» del cosiddetto patto balcanico in gestazione) rendeva la cosa ancora più complicata. Se ne parlò in occasione di un incontro con Konrad Adenauer: riferendo in Consiglio, Piccioni e Scelba dissero che non avevano legato strettamente le due cose, ma che il legame era nei fatti458. Poi lo si fece presente anche agli alleati americani: dapprima in una lettera al segretario di Stato John Foster Dulles del 27 marzo, ancora piuttosto moderata, poi in un incontro diretto il 3 maggio a Gallarate, in cui Scelba fu molto deciso459. Ancor più rigida fu la risposta italiana dopo aver conosciuto il contenuto degli accordi del 1° giugno degli occidentali con Tito, che otteneva una correzione di confine a favore degli iugoslavi tra zona A e zona B460. Il 23 dello stesso mese una discussione in Consiglio sulle dichiarazioni di Piccioni attese in Senato vide una concordanza abbastanza ampia: il ministro degli Esteri chiarì: «Dalla dichiarazione di Pella, che Trieste era il banco di prova dell’alleanza atlantica, ad un’impostazione che mandasse avanti la Ced comunque si dovesse svolgere la questione di Trieste, gli parrebbe passo eccessivo»461. Ma ormai si era fatta strada la convinzione che ottenere il ritorno di Trieste città era quanto di meglio si potesse raggiungere, lasciando da parte il resto del Territorio libero di Trieste462.

			Nell’agosto del 1954 la fine traumatica del progetto della Ced segnò anche la fine delle occasioni privilegiate di «europeismo forte», con la delusione cocente dell’ultimo De Gasperi463. Il governo italiano prese atto – continuando a esprimere una certa critica verso le mosse della Francia – della soluzione emergente con la mediazione britannica (allargamento del Patto di Bruxelles; ingresso della Repubblica federale di Germania nella Nato), che risolveva almeno la questione dello status tedesco in Occidente. Tale vicenda però introdusse anche la politica estera italiana in una dimensione più tradizionale e per certi versi meno traumatica, in cui vennero ricuciti alcuni fili di «politica nazionale» con sobrietà e realismo.

			Tale normalizzazione da una parte, e le dimissioni del renitente Piccioni dall’altra464 – causate dai riflessi dell’oscuro caso di cronaca nera dell’omicidio Montesi, che in quel momento coinvolgeva suo figlio Piero465 – aprirono un varco per un ammorbidimento della posizione italiana sulla questione dei confini orientali. Dopo aver discusso dell’ipotesi di nominare Saragat466, aver sondato la nomina di un ambasciatore «politico» come Manlio Brosio o di un esponente del Partito repubblicano italiano, agli Esteri andò il liberale Gaetano Martino, spostato in quel ruolo dalla Pubblica istruzione, proprio perché ormai favorevole a tagliare il nodo triestino (come disse esplicitamente in Consiglio)467. Risulta ancora in queste settimane qualche pressione della Dc con «l’invito a non cedere nuovi territori agli jugoslavi in zona A e a difendere strenuamente le nostre minoranze nella zona B»468. Nell’ottobre del 1954 si ebbe la conclusione sostanziale della controversia, con l’accordo che restituiva l’amministrazione della gran parte della zona A e quindi della città giuliana all’Italia, mentre la zona B andava affidata al controllo iugoslavo (dopo la missione del vicesottosegretario di Stato Robert Murphy a Belgrado, si ottenne una piccola correzione dei confini). Si restava al riparo della formula che lasciava ancora teoricamente aperta la questione della sovranità definitiva. Il governo poteva però mostrare almeno un risultato positivo, anche se non certo quello inizialmente auspicato.

			A fine anno la nascita dell’Unione europea occidentale, che era il tramite per l’adesione della Germania alla Nato, consolidava tacitamente il quadro, senza contraccolpi negativi per il paese. Martino raccontò ai colleghi che l’Italia aveva compiuto opera di mediazione rispetto alle richieste rigide francesi di controllo del riarmo tedesco: esso ora era vincolato ai limiti già decisi dalla Ced, e soprattutto bilanciato dalla persistenza delle forze inglesi e americane sul territorio469.

			In parallelo alla partecipazione a questo complesso passaggio europeo e occidentale, il ministro Martino promosse un incisivo movimento diplomatico: richiamò a Roma come segretario generale del ministero Alberto Rossi Longhi (diplomatico rigidamente atlantista), mandò a Washington uno degli ultimi ambasciatori politici, il liberale Brosio, e a Londra il conte Vittorio Zoppi. In Consiglio fu espresso qualche malumore: Taviani avrebbe valorizzato di più Quaroni, mentre Saragat sostenne con forza la candidatura di Ivan Matteo Lombardo per l’ambita casella statunitense (la scelta fu rintuzzata con l’argomento che non bisognava inserire nuovi estranei in diplomazia)470.

			6. Lo Schema Vanoni e l’ipotesi della programmazione

			L’approccio del governo intendeva fin dall’inizio essere «produttivistico», come molti ministri continuavano a ripetere nelle discussioni in Consiglio. Ma era abbastanza evidente il lungo riflesso di una visione ancora timorosa e prudente sulle capacità di sviluppo del sistema italiano, con le preoccupazioni di non aumentare troppo la spesa per non riaccendere inflazione e incertezze. Angelo Costa, presidente di Confindustria, mandava al governo un appunto che metteva in guardia dall’aumento della spesa pubblica, in un paese in cui non c’era eccesso di capitali non investiti: era la classica impostazione «continuista»471. Una discussione importante fu quella del 15 luglio 1954, in cui – dopo aver preso in considerazione la relazione di indagine sul disastro della miniera di Ribolla, nel Grossetano, che aveva causato 43 morti poche settimane prima – i ministri considerarono preoccupanti alcune crisi aziendali. Fu il sottosegretario al Bilancio Mario Ferrari Aggradi il primo a portare una serie di motivazioni in controtendenza, sottolineando come l’economia stava conoscendo un trend inaspettatamente positivo: per la prima volta dal dopoguerra crescevano in doppia cifra i consumi e i risparmi, migliorava la bilancia dei pagamenti. Ci si attendeva un 4% di aumento del Pil, nonostante le difficoltà del raccolto agricolo472.

			Il tentativo più organico di inquadrare e guidare tale sviluppo fu proposto dal ministro del Bilancio Ezio Vanoni, che nella seconda metà del 1954 fece elaborare dalla Svimez di Pasquale Saraceno uno Schema decennale (comunemente noto come «piano») sullo sviluppo degli investimenti, del reddito e dell’occupazione. L’ipotesi era stata presentata a Napoli al V Congresso nazionale della Dc, alla fine di giugno del 1954, e in qualche modo fatta propria da De Gasperi stesso: per questo era politicamente non aggirabile, nonostante Scelba ne fosse fin dall’inizio poco entusiasta, proprio per la sua formazione liberista sturziana473. Dall’altra parte, Saragat premeva per un indirizzo più riformista: il governo in novembre sembrava vicino alla crisi, scongiurata con l’ennesima riunione interpartitica474.

			L’approccio programmatorio non piacque nemmeno a Washington. Dall’ambasciata di Roma il liberista Henry Tasca sosteneva che effetto dei «piani di nazionalizzazione delle sinistre democristiane» sarebbe stato «quello di consegnare pacificamente l’Italia ai comunisti nelle prossime elezioni»475. Egli arrivò a suggerire a Henry Luce di fare «un appropriato indottrinamento» a Vanoni, in occasione della visita che quest’ultimo compì a Washington in settembre per la riunione del Fondo monetario internazionale476. Il ministro italiano fu molto prudente nel chiedere finanziamenti diretti statunitensi, secondo un vecchio schema operativo dei governi italiani. La questione delle risorse per gli investimenti sociali restava però aperta: gli americani suggerirono di cercare un sostegno presso l’Organizzazione per la cooperazione economica europea (cosa che egli tentò di fare, ottenendo un riconoscimento teorico dell’importanza della pianificazione)477. Peraltro, Vanoni ebbe assicurazioni che la Banca mondiale avrebbe concesso altri prestiti a lungo termine per la Cassa per il Mezzogiorno, come riferì soddisfatto in Consiglio (anche se Campilli smorzò gli entusiasmi sottolineando che la procedura rischiava di essere molto lunga)478.

			Lo «Schema» nella sua prima versione fu presentato al Consiglio dei ministri nell’ultima riunione alla fine dell’anno 1954, senza discuterlo: si decise di istituire un comitato di ministri per sorvegliare la sua attuazione479. Confermando le scelte per la stabilità monetaria e l’equilibrio della bilancia dei pagamenti, lo schema ipotizzava investimenti in crescita del 7% all’anno per ottenere un aumento del Pil del 5%, il che avrebbe prodotto 4 milioni di nuovi occupati e l’attenuazione degli squilibri strutturali tra Nord e Sud, migliorando anche le condizioni dei lavoratori, ma senza espandere eccessivamente i consumi. Senza utilizzare strumenti coattivi, si immaginava di poter orientare con sostegni e incentivi gli investimenti privati, prevedendo in modo piuttosto prudente l’agricoltura, l’edilizia e le infrastrutture come luoghi di investimenti pubblici «propulsivi»480.

			La fragilità del piano stava peraltro nelle divisioni della classe politica di governo: una componente liberista del governo lo criticò precocemente, mentre per altri esisteva il timore che si trattasse di un’operazione politica di significato sottilmente anticentrista. Scelba criticò il piano già incontrando Harold Stassen l’11 dicembre e poi non esitava all’inizio del 1955 a prenderne le distanze, di fronte a funzionari americani, esprimendo a Brosio forti preoccupazioni per il suo senso politico481. Il presidente del Consiglio vedeva con preoccupazione la competizione con Vanoni e aveva capito soprattutto che la logica dello Schema era in controtendenza rispetto alle preferenze dell’Amministrazione Eisenhower. Per questo, egli tentò di accreditarsi su un piano diverso nella sua visita a Washington (28 marzo-7 aprile 1955), collegando la richiesta di un consistente pacchetto di aiuti (800 milioni di dollari in tre anni), all’efficacia delle misure anticomuniste. Alluse con Eisenhower anche a misure che non si potevano «annunciare in pubblico»: «Ormai può dirsi che il commercio Est-Ovest è stato in Italia ‘statizzato’ al 70%»482. La richiesta di aiuti, poco coordinata tra governo e diplomazia italiana (con Scelba che tese a scavalcare il ministero degli Esteri), sostenuta dall’ambasciatrice Luce, non venne approvata dal Dipartimento di Stato. La visita si risolse in un successo di immagine modesto, dato che a Scelba fu impedito anche solo di annunciare le poche misure economiche concordate483.

			La questione si collegava all’eterno problema dello status dell’Italia. All’inizio del 1955 il governo aveva preso a considerare la nuova normalità raggiunta come premessa per un recupero di ruolo internazionale484. Il presidente disse ai colleghi al suo ritorno da Washington che aveva fatto capire che «l’Italia (escluso il problema tedesco, che interessa direttamente gli occupanti) desidera essere informata su tutto per poter essere presente». Questa richiesta di considerazione (e di essere tenuti informati) si riferiva in primo luogo alle voci su un primo possibile incontro dei quattro Grandi, collegato al «disgelo» sovietico. La preoccupazione era forte perché la «guerra psicologica con la Russia» sul tema della possibile distensione toccava direttamente la politica interna italiana, sul crinale dell’anticomunismo. Scelba disse che ormai il governo era così solido da potersi anche permettere che ci fosse un dialogo distensivo. Naturalmente, aggiunse, «non tollereremmo che la Germania diventi un altro grande, rimanendo noi in una posizione inferiore». Inoltre, sulla questione degli aiuti, Scelba confermò che ormai il paese era cresciuto e poteva trattare con maggiore chiarezza: molti soggetti privati statunitensi volevano ormai investire in una Italia stabile. Chiuse poi l’intervento dicendo che l’Italia avrebbe dovuto prendere esempio da Oltreoceano per l’educazione e la coesione nazionale («Ogni manifestazione iniziava con il canto dell’Inno nazionale: anche i Cardinali in piedi cantavano»)485.

			In effetti, al Consiglio atlantico del maggio 1955 vennero almeno riconosciute decadute le clausole discriminatorie del trattato di pace italiano dalle potenze occidentali firmatarie. Martino fece anche sapere che con i sei ministri degli Esteri della Ceca si era concordata una conferenza da tenersi a Messina per il rilancio dell’integrazione europea486.

			7. La crisi e le dimissioni del governo

			Intanto, la dinamica della politica italiana entrava in una stagione di progressiva divaricazione tra gli alleati centristi. Molto indicativa fu la questione dei patti agrari, da lungo covata. Fin dagli ultimi anni del regime fascista, e poi ripetutamente tra il 1944 e il 1947, i contratti agrari erano stati congelati con successive proroghe per evitare crisi nella situazione di emergenza economica del paese. Con il cosiddetto «lodo De Gasperi» della primavera 1946 divenne peraltro chiara l’esigenza di una necessaria riforma complessiva del sistema, su cui si stentava a intavolare un dialogo tra le parti. La situazione era molto complessa e variegata, con la sovrapposizione di modelli antichissimi, usi locali, varianti infinite delle stesse tipologie contrattuali487 (ad esempio, la mezzadria funzionava diversamente in diversi contesti regionali e locali). Il centrismo aveva deciso di affrontare la questione, in parallelo alla riforma fondiaria: Antonio Segni d’accordo con De Gasperi aveva fatto con grandi difficoltà un progetto di legge alla Camera (22 novembre 1950), che però era arenato al Senato a causa delle divisioni intrademocristiane e dell’ostilità dei liberali488.

			Il tema, che non fu affrontato dal governo Pella, tornò a galla alla fine del 1954 e dopo che era stata presentata in Parlamento una proposta di legge dal democristiano Renato Gozzi, simile nei contenuti al progetto Segni. Il presidente del Consiglio tentò di far da mediatore fra i quattro partiti della coalizione e all’interno del proprio stesso partito, divisi tra la posizione filopadronale dei liberali e della destra Dc (contrari al concetto di «giusta causa» per le disdette) e quelle a favore dei mezzadri e dei coloni dei socialdemocratici, di Segni e delle sinistre democristiane (compresi i sindacalisti). La questione suscitò ulteriori rumori di crisi di governo. Il 12 febbraio Scelba propose alcuni emendamenti al progetto Gozzi: sostanzialmente si stabiliva un limite temporale all’ipotizzata e confermata «giusta causa» per le disdette dei contratti (dopo 9 o 12 anni, a seconda dei casi, i proprietari avrebbero potuto disdire i contratti pagando un indennizzo). Il dibattito fu intenso, con Saragat che accettò la proposta sottolineando i sacrifici compiuti dal proprio partito e i liberali Raffaele De Caro e Martino che cercarono di anticipare la possibilità di disdetta con indennizzo, almeno nel caso dei mezzadri. Alla fine, anch’essi però recedettero e l’accordo faticoso fu raggiunto489. Nel gruppo parlamentare Dc il compromesso suscitò voci contrarie, ma fu approvato, purché gli alleati consentissero490. Fu proprio quello che non avvenne: l’8 marzo il governo sfiorò la crisi per l’irrigidimento di Malagodi sulla questione, che sconfessò i suoi ministri. Il 18 marzo, specularmente, il Consiglio nazionale del Pri decise di ritirare l’appoggio esterno, definendo troppo vicino ai liberali l’orientamento del governo sui patti agrari.

			Sullo sfondo, balenava la questione socialista. Nella Direzione Dc si discusse di varie ipotesi in caso di crisi di governo, negando la possibilità di considerare un’apertura ai socialisti, ma Fanfani sostenne necessaria non solo un’estrema prudenza, ma anche «non pregiudicare l’azione che il mondo cristiano deve condurre per spaccare il fronte socialcomunista. Attraverso un’azione del nostro partito accelerare la chiarificazione nella base socialista»491. Il 6 aprile Saragat protestò per un intervento di Nenni che parlava di dialogo con i cattolici492, sollecitato secondo alcune voci da Fanfani. Nel dibattito interno alla Dc non era solo la Base a ritenere possibile un qualche rapporto con i socialisti. Il responsabile organizzativo Luciano Dal Falco registrava i nuovi orientamenti di Zoli (eletto presidente del Consiglio nazionale dopo la morte di De Gasperi), Vanoni e Segni. A suo parere, Fanfani non credeva al quadripartito e avrebbe volentieri forzato le cose per andare al governo493. Voci in tal senso furono diffuse anche all’ambasciata americana494.

			Le elezioni del presidente della Repubblica allo scadere del mandato di Einaudi furono un ulteriore passaggio critico per lo stesso partito democristiano e per la maggioranza centrista. Scelba aveva sostenuto l’ipotesi di candidare un non democristiano, che scaturisse dall’intesa centrista. Il segretario Fanfani, con l’appoggio dei presidenti e dei direttivi dei gruppi parlamentari, si orientò verso la presentazione della candidatura dell’indipendente Cesare Merzagora, presidente del Senato. La spaccatura della Dc si rese evidente, però, già dalla proposta di rieleggere Einaudi, avanzata dalla destra interna (Pella, Andreotti e altri). Nelle votazioni, emerse poi la candidatura di Gronchi, proposta dalla eterogenea Concentrazione antifanfaniana e appoggiata su forti pulsioni interne al partito e ai gruppi parlamentari per avere un candidato democristiano. Si delineò quindi una composita maggioranza anticentrista, estesa dalle destre fino ai socialisti e poi anche al Pci, con molti elettori democristiani che conversero il 29 aprile sul nome del presidente della Camera, eleggendolo495.

			Scelba inizialmente resistette all’idea di un obbligo di dimissioni da consegnare al nuovo presidente, sostenuto in questo da Fanfani496. Il 10 maggio riferì lungamente in Direzione democristiana, dichiarando che molti democristiani non sopportavano i partiti minori, mentre bisognava riconoscere che dopo il 7 giugno «ci hanno permesso di fare un governo senza dover scegliere tra destra e sinistra». Si mostrava però preoccupato per le difficoltà nel gestire la presenza ingombrante di Saragat. Precisò anche che «l’elezione di Gronchi ha portato sulla politica estera negativi riflessi»497.

			Il presidente sostenne poi in Consiglio dei ministri che nessuna dottrina potesse riconoscere un automatismo o un diritto del nuovo presidente di nominare un nuovo governo. Egli rifiutava anche il concetto di dimissioni formali, «per ossequio» al nuovo capo dello Stato: le regole formali costituzionali prevedevano il mantenimento in carica di un governo che avesse la fiducia delle Camere. Scelba riferiva che gli organismi dirigenti di Dc, Psdi e Pli gli avevano comunicato la volontà di continuare la collaborazione senza crisi di governo, con un «chiarimento dei rapporti tra i partiti». Il Consiglio approvò quindi l’idea di un atto di ossequio consistente nelle dimissioni personali dei ministri498. Scelba presentò a Gronchi le dimissioni «formali» con mille cautele verbali, perché non fossero considerate effettive, scontentando il presidente.

			La Direzione della Dc l’8 giugno chiese comunque un «chiarimento politico»499. Una interminabile riunione dei gruppi parlamentari nei giorni successivi sostenne questo orientamento. Scelba, quindi, ritenendo che il programma iniziale del governo fosse «attuato in pieno»500, propose un rilancio con un nuovo programma e un rimpasto di incarichi. Egli sperava di coinvolgere sia i repubblicani sia gli esponenti della Concentrazione. Al Consiglio dei ministri del 20 giugno propose un nuovo schema programmatico. Liberali e socialdemocratici, ma anche i ministri democristiani, approvarono con enfasi, mettendo a disposizione i portafogli per il rimpasto. Saragat si spinse ad affermare: «Se nel partito della D.C. coesistono uomini di diversa concezione politico-sociale ma legati da un sentimento di religione che è fondamentale, così possono coesistere liberali e socialisti in questo Governo perché c’è la fede preminente nella libertà che, in fin dei conti, è una emanazione della stessa fede religiosa cristiana»501.

			La successiva crisi di governo fu a questo punto frutto di divisioni nella Dc, ma anche tra Dc e laici. Su quest’ultimo fronte, pesò il ruolo più assertivo assunto dal Pli, con Malagodi che colse la questione aperta sui patti agrari per tentare di blindare il centrismo sulle proprie posizioni502. Tale irrigidimento rallentò specularmente l’avvicinamento del Pri, che però secondo Scelba alla fine decise di restare fuori per non aver ottenuto quanto seccamente richiesto: o il ministero dell’Interno o quello degli Esteri, mentre egli avrebbe concesso al massimo la Giustizia. Dopo il rifiuto, il segretario Eugenio Reale aveva fatto sapere che avrebbe valutato caso per caso le situazioni, mentre Pacciardi scrisse al capogruppo democristiano Moro che avrebbero votato contro la fiducia503. Sul fronte interno, il 21 giugno la Direzione democristiana alzava il prezzo per la sua partecipazione al rimpasto in termini di ministeri, considerando infine che l’assenza confermata del Pri portava a dichiarare incompiuto il chiarimento politico504. Varie testimonianze accreditano l’idea di una pressione personale di Fanfani per la crisi: messo in difficoltà dalla vicenda presidenziale, egli non voleva probabilmente far rafforzare troppo Scelba (nonostante su questo punto non avesse il sostegno di tutti gli iniziativisti)505. Sullo sfondo, Gronchi riconfermò l’ostilità decisa al mero rimpasto506. Il 22 giugno quindi Scelba rassegnava le dimissioni dell’esecutivo, nonostante i ministri liberali gli avessero suggerito di provare a cercare un voto in Parlamento (egli rifiutò perché sarebbe stato troppo imbarazzante per la Dc)507.

			La crisi vide quindi un’ipotesi di incarico a Guido Gonella per un monocolore basato sulle idee presidenziali, preferito da Gronchi508. Saragat – molto critico verso Fanfani – propose la candidatura di Moro509. Emerse infine la capacità della Segreteria democristiana di imporre Segni e quindi in qualche modo la vittoria di Iniziativa democratica. La stessa formula quadripartita fu confermata con una certa difficoltà, data la continua pressione programmatica dei liberali. Non ci fu l’auspicato ingresso dei repubblicani, ma Segni riuscì a coinvolgere due dei critici della destra interna come Andreotti e Gonella.

			Scelba sarebbe rimasto un fiero oppositore della cosiddetta «apertura a sinistra» nella Dc, fondando nel 1959 la corrente di Centrismo popolare. Tornerà al governo solo come ministro dell’Interno, nel governo Fanfani delle «convergenze democratiche» dopo la crisi Tambroni (1960-1962). Restò un europeista progressivamente più convinto: nel luglio del 1959 fu designato quale rappresentante dell’Italia al Parlamento europeo, vedendosi sempre confermato nell’incarico fino al 1979, e ricoprendo anche la carica di presidente dell’Assemblea tra 1969 e 1971. L’ultima elezione in Parlamento fu nella legislatura 1979-1983, dopo la grossa delusione della bocciatura elettorale alle elezioni dirette del Parlamento europeo del 1979, le prime a suffragio universale. Sarebbe morto a Roma nel 1991.

			
				
					407  Sulla biografia di Scelba cfr. G. Fanello Marcucci, Scelba. Il ministro che si oppose al fascismo e al comunismo in nome della libertà, Mondadori, Milano 2006; Mario Scelba. Contributi per una biografia, a cura di P.L. Ballini, Rubbettino, Soveria Mannelli 2006; A. D’Angelo, Scelba, Mario, in Dizionario biografico degli italiani, vol. XCI, Istituto della Enciclopedia Italiana, Roma 2018, pp. 393-398.

				

				
					408  Lo racconta distesamente lo stesso M. Scelba, Per l’Italia e per l’Europa, Cinque Lune, Roma 1990, pp. 51-53; ma cfr. anche P.E. Taviani, Politica a memoria d’uomo, Il Mulino, Bologna 2002, p. 122 (che parla di una terna Giorgio Tupini, Salvatore Aldisio, Mario Scelba tra cui De Gasperi scelse).

				

				
					409  Su tutta la questione G. Formigoni, La Democrazia cristiana e l’alleanza occidentale (1943-1953), Il Mulino, Bologna 1996, pp. 121-131.

				

				
					410  G.C. Marino, La Repubblica della forza. Mario Scelba e le passioni del suo tempo, FrancoAngeli, Milano 1995.

				

				
					411  P. Craveri, Mario Scelba, la questione comunista e il problema della Democrazia cristiana, in Mario Scelba. Contributi per una biografia cit., pp. 75-104; F. Malgeri, Mario Scelba e l’ordine pubblico nell’Italia del dopoguerra, ivi, pp. 105-154. Cfr. anche G. Formigoni, Storia d’Italia nella guerra fredda (1943-1978), Il Mulino, Bologna 2016, pp. 111 sgg.

				

				
					412  Occorre temprare gli spiriti contro l’azione nefasta del comunismo, in «Il Quotidiano», 17 agosto 1950; lo stesso De Gasperi se ne preoccupò: G. Andreotti, De Gasperi visto da vicino, Rizzoli, Milano 1986, pp. 182-184.

				

				
					413  Cfr. ACS, Presidenza del Consiglio dei ministri, Verbali delle adunanze del Consiglio dei ministri, seduta del 27 luglio 1950.

				

				
					414  P.L. Ballini, La difficile conciliazione: clemenza e rigore. Politica di pacificazione nazionale e politica di difesa della democrazia. Appunti sulla legge 20 giugno 1952, n. 645, in Mario Scelba. Contributi per una biografia cit., pp. 261-324; P. Craveri, Alcide De Gasperi, Il Mulino, Bologna 2006, p. 465; F. Mazzei, De Gasperi e lo «Stato forte». Legislazione antitotalitaria e difesa della democrazia negli anni del centrismo (1950-1952), Le Monnier, Firenze 2013, pp. 131-138; la citazione di Scelba è nel verbale della seduta di Direzione del 14 novembre 1951, ASILS, Fondo Democrazia cristiana, Direzione nazionale, b. 10.

				

				
					415  Scelba, Per l’Italia e per l’Europa cit., pp. 74-75.

				

				
					416  P.L. Ballini, De Gasperi e la questione elettorale nella prima legislatura della repubblica, in Alcide De Gasperi, l’Uomo della ricostruzione, a cura di W.E. Crivellin, Gaffi, Roma 2005 (la citazione di Scelba è alle pp. 548-549); M.S. Piretti, La legge truffa. Il fallimento dell’ingegneria politica, Il Mulino, Bologna 2003, pp. 64-72.

				

				
					417  A. D’Angelo, Scelba e la DC, in Mario Scelba. Contributi per una biografia cit., pp. 47-49.

				

				
					418  Cfr. ad esempio L. Dal Falco, Diario politico di un democristiano, a cura di F. Malgeri, Rubbettino, Soveria Mannelli 2008, pp. 202-205; P.E. Taviani, I giorni di Trieste. Diario 1953-1954, Il Mulino, Bologna 1998, pp. 92-93.

				

				
					419  F. Malgeri, La stagione del centrismo. Politica e società nell’Italia del secondo dopoguerra (1945-1960), Rubbettino, Soveria Mannelli 2002, pp. 163 sgg.

				

				
					420  F. Fornaro, Giuseppe Saragat, Marsilio, Venezia 2004, pp. 228-230. P.L. Ballini, Alcide De Gasperi, vol. III, Dalla costruzione della democrazia alla «nostra patria Europa» (1948-1954), Rubbettino, Soveria Mannelli 2009, pp. 648-652; Craveri, De Gasperi cit., pp. 624-627.

				

				
					421  Atti e documenti della Democrazia cristiana 1943-1967, a cura di A. Damilano, vol. I, Cinque Lune, Roma 1968, pp. 661-663.

				

				
					422  ACS, Presidenza del Consiglio dei ministri, Verbali delle adunanze del Consiglio dei ministri, seduta dell’11 febbraio 1954.

				

				
					423  Ibid.

				

				
					424  Ivi, seduta del 16 febbraio 1954.

				

				
					425  AP, Senato, Discussioni, Leg. II, seduta del 18 febbraio 1954, p. 2925.

				

				
					426  L’ambasciatrice statunitense Clare Boothe Luce chiese inutilmente ai monarchici di votare la fiducia: F. Robbe, L’impossibile incontro. Gli Stati Uniti e la destra italiana negli anni Cinquanta, FrancoAngeli, Milano 2012, pp. 125-129. Durissimo il giudizio di P. Nenni, Tempo di guerra fredda. Diari 1943-1956, SugarCo, Milano 1981, pp. 610-611.

				

				
					427  Scelba, Per l’Italia e per l’Europa cit., p. 91.

				

				
					428  ACS, Presidenza del Consiglio dei ministri, Verbali delle adunanze del Consiglio dei ministri, seduta del 16 marzo 1954.

				

				
					429  Ivi, seduta dell’11 febbraio 1954.

				

				
					430  Ivi, seduta del 28 aprile 1954.

				

				
					431  Ivi, sedute del 5, 13 e 14 maggio 1954.

				

				
					432  B. Bottiglieri, La politica economica dell’Italia centrista (1948-1958), Edizioni di Comunità, Milano 1984, pp. 222-229. Si era iniziato a discutere in Consiglio il 14 maggio 1954 di strade comunali e locali, oltre che di acquedotti, con una relazione di Romita. Il provvedimento sulle autostrade, discusso il 24 luglio 1954 (si parlò di Genova-Milano, Milano-Venezia e Milano-Napoli), diverrà la legge n. 463 del 21 maggio 1955.

				

				
					433  ACS, Presidenza del Consiglio dei ministri, Verbali delle adunanze del Consiglio dei ministri, seduta del 15 luglio 1954.

				

				
					434  Ivi, seduta del 17 novembre 1954.

				

				
					435  Ivi, seduta del 24 novembre 1954.

				

				
					436  La legge 1163 fu approvata in novembre. Cfr. ora E. Bernardi, La Coldiretti e la storia d’Italia. Rappresentanza e partecipazione dal dopoguerra agli anni ottanta, Donzelli, Roma 2020, pp. 132-144.

				

				
					437  Eisenhower a Luce, 7 novembre 1953, in Foreign Relations of the United States. 1952-1954, a cura di W.Z. Slany, vol. VI, t. II, Western Europe and Canada, a cura di D.M. Baehler et al., United States Government Printing Office, Washington, D.C. 1986, documento n. 754.

				

				
					438  La versione emendata è apparsa ivi, documento n. 776: la versione completa è consultabile in National Archives and Records Administration (NARA), Record Group (RG) 59, Lot File 63D51, b. 79.

				

				
					439  Il verbale è in ASILS, Fondo Mario Scelba, b. 18, fasc. 190, II vers. Per maggiori particolari si rinvia a Formigoni, Storia d’Italia cit., pp. 203-205.

				

				
					440  ACS, Presidenza del Consiglio dei ministri, Verbali delle adunanze del Consiglio dei ministri, seduta del 18 marzo 1954.

				

				
					441  Memorandum di conversazione Durbrow-Canali, 7 giugno 1954, in NARA, RG 59, Central Decimal File (CDF), 765.00/6-754. Scelba, Per L’Italia e per l’Europa cit., pp. 95-96.

				

				
					442  ACS, Presidenza del Consiglio dei ministri, Verbali delle adunanze del Consiglio dei ministri, seduta del 23 novembre 1954.

				

				
					443  Ivi, seduta del 6 agosto 1954.

				

				
					444  A. Fanfani, Diari, vol. II, 1949-1955, Rubbettino, Soveria Mannelli 2011, 26 ottobre 1954, p. 467.

				

				
					445  ACS, Presidenza del Consiglio dei ministri, Verbali delle adunanze del Consiglio dei ministri, seduta del 23 novembre 1954.

				

				
					446  Ivi, seduta del 30 novembre 1954; cfr. anche G. Crainz, Storia del miracolo italiano. Culture, identità, trasformazioni fra anni Cinquanta e Sessanta, Donzelli, Roma 1996, p. 6; M.G. Rossi, Il governo Scelba tra crisi del centrismo e ritorno anticomunista, in «Italia contemporanea», XLVI, 1994, 197, pp. 791-806.

				

				
					447  ACS, Presidenza del Consiglio dei ministri, Verbali delle adunanze del Consiglio dei ministri, seduta del 4 dicembre 1954.

				

				
					448  M. Del Pero, L’alleato scomodo. Gli USA e la DC negli anni del centrismo (1948-1955), Carocci, Roma 2001, pp. 239-240; Marino, La repubblica della forza cit., pp. 216-218.

				

				
					449  ACS, Presidenza del Consiglio dei ministri, Verbali delle adunanze del Consiglio dei ministri, seduta del 16 marzo 1955. Secondo Fanfani la discussione – riportata in toni pacati dal verbale – fu un «violento litigio», Fanfani, Diari, vol. II cit., 16 marzo 1955, p. 540.

				

				
					450  Ritiene chiara la politica degli annunci L. Nuti, Gli Stati Uniti e l’apertura a sinistra. Importanza e limiti della presenza americana in Italia, Laterza, Roma-Bari 1999, pp. 22-23; cfr. poi il Memorandum di conversazione Fanfani-Luce, 18 febbraio 1955, in NARA, RG 59, CDF, 765.00/31-455.

				

				
					451  Citato in M.E. Guasconi, Il governo Scelba e gli Stati Uniti: la «leverage» di una media potenza, in Mario Scelba. Contributi per una biografia cit., p. 379.

				

				
					452  In generale G. Flamini, I pretoriani di Pace e Libertà. Storie di guerra fredda in Italia, Editori Riuniti, Roma 2001, pp. 57-88; E. Sogno, A. Cazzullo, Testamento di un anticomunista. Dalla Resistenza al golpe bianco, Mondadori, Milano 2000, pp. 97-116; Guasconi, Il governo Scelba e gli Stati Uniti cit., pp. 378 sgg.

				

				
					453  Seduta del 23 marzo 1954, citato in A. Guiso, La colomba e la spada. «Lotta per la pace» e antiamericanismo nella politica del Partito comunista italiano (1949-1954), Rubbettino, Soveria Mannelli 2007, p. 649.

				

				
					454  Taviani, Politica a memoria d’uomo cit., pp. 334-335.

				

				
					455  Cfr. il discorso di Scelba riportato in «La Stampa», 25 maggio 1954.

				

				
					456  Dal Falco, Diario politico cit., p. 240.

				

				
					457  Cfr. per esempio Taviani, I giorni di Trieste cit., p. 59 (notazione del 30 ottobre 1953).

				

				
					458  ACS, Presidenza del Consiglio dei ministri, Verbali delle adunanze del Consiglio dei ministri, seduta del 30 marzo 1954.

				

				
					459  G. Caroli, L’Italia e il patto balcanico, 1951-1955. Una sfida diplomatica tra Nato e Mediterraneo, FrancoAngeli, Milano 2011; A. Canavero, La politica estera di un ministro degli Interni. Scelba, Piccioni, Martino e la politica estera italiana (1954-1955), in L’Italia e la politica di potenza in Europa (1950-1960), a cura di E. Di Nolfo, R. Rainero, B. Vigezzi, Marzorati, Milano 1992, pp. 33-50; A. Brogi, L’Italia e l’egemonia americana nel Mediterraneo, La Nuova Italia, Firenze 1996, pp. 97-104.

				

				
					460  Luce al Dipartimento di Stato, 26 giugno 1954 e 1° luglio 1954, in Foreign Relations of the United States. 1952-1954, a cura di W.Z. Slany, vol. V, t. I, Western European Security, a cura di J.A. Bernbaum, L.A. Rose, C.S. Sampson, United States Government Printing Office, Washington, D.C. 1983, documenti nn. 546, 547. Piccioni fu il più contrariato da questa vicenda.

				

				
					461  ACS, Presidenza del Consiglio dei ministri, Verbali delle adunanze del Consiglio dei ministri, seduta del 23 giugno 1954.

				

				
					462  Scelba ne era convinto a maggio, Taviani, I giorni di Trieste cit., p. 119.

				

				
					463  Cfr. il discorso su «La nostra patria Europa» del 21 aprile 1954 a Parigi, in A. De Gasperi, Scritti e discorsi politici, vol. IV, Alcide De Gasperi e la stabilizzazione della Repubblica. 1948-1954, t. III, a cura di S. Lorenzini, B. Taverni, Il Mulino, Bologna 2009, pp. 2741-2747.

				

				
					464  G.C. Re, Fine di una politica. Momenti drammatici della democrazia italiana, Cappelli, Bologna 1971, p. 288.

				

				
					465  Il Consiglio dei ministri aveva discusso il caso, esprimendo solidarietà a Piccioni, già il 16 marzo 1954 (verbale in ACS, Presidenza del Consiglio dei ministri, Verbali delle adunanze del Consiglio dei ministri). Restarono anche dopo le dimissioni di Piccioni critiche aspre in Consiglio dei ministri al magistrato inquirente, che violava a parere di molti il segreto istruttorio e faceva un uso personale dei media (ivi, seduta del 3 novembre). Del resto, a sua volta tali critiche provocarono le dimissioni del ministro di Grazia e giustizia Michele De Pietro, rientrate solo dopo estenuanti mediazioni. Cfr. F. Grignetti, Il caso Montesi. Sesso, potere e morte nell’Italia degli anni ’50, Marsilio, Venezia 2007.

				

				
					466  Scelba ne parlò in una cena con Saragat e Giovanni Francesco Malagodi, presente Fanfani, Fanfani, Diari cit., 17 settembre 1954, p. 455.

				

				
					467  ACS, Presidenza del Consiglio dei ministri, Verbali delle adunanze del Consiglio dei ministri, seduta del 26 settembre 1954. Su Martino cfr. A. Villani, Un liberale sulla scena internazionale. Gaetano Martino e la politica estera italiana, 1954-1967, Trisform, Messina 2008, pp. 24-29; M. De Leonardis, La «diplomazia atlantica» e la soluzione del problema di Trieste (1952-1954), Edizioni Scientifiche Italiane, Napoli 1992, pp. 466 sgg.

				

				
					468  Appunto di Fanfani in Diari cit., 15 ottobre 1954, p. 464.

				

				
					469  ACS, Presidenza del Consiglio dei ministri, Verbali delle adunanze del Consiglio dei ministri, seduta del 5 ottobre 1954.

				

				
					470  Ivi, seduta del 29 ottobre 1954.

				

				
					471  Il memorandum «Considerazioni di politica economica», del maggio 1954 è in ASILS, Fondo Mario Scelba, b. 149, fasc. 1622, I vers.

				

				
					472  ACS, Presidenza del Consiglio dei ministri, Verbali delle adunanze del Consiglio dei ministri, seduta del 15 luglio 1954.

				

				
					473  Sul Congresso di Napoli cfr. F. Malgeri, De Gasperi e l’età del centrismo, (1948-1954), in Storia della Democrazia cristiana, a cura di F. Malgeri, vol. II, De Gasperi e l’età del centrismo, 1948-1954, Cinque Lune, Roma 1987, pp. 233-245.

				

				
					474  «Corriere della Sera», 9 novembre 1954.

				

				
					475  Citato in Del Pero, L’alleato scomodo cit., p. 224.

				

				
					476  Cfr. Dubrow a Merchant, 2 settembre 1954, in Foreign Relations of the United States. 1952-1954 cit., vol. VI, t. II, Western Europe and Canada cit., documento n. 785.

				

				
					477  Sulla visita si veda C. Villani, Il prezzo della stabilità. Gli aiuti americani all’Italia, 1953-1961, Progedit, Bari 2007, pp. 104-120.

				

				
					478  ACS, Presidenza del Consiglio dei ministri, Verbali delle adunanze del Consiglio dei ministri, seduta del 14 ottobre 1954. Sul risultato finale, ivi, seduta del 18 maggio 1955. In effetti, alla fine il prestito concesso fu di soli 70 milioni di dollari, sui circa 300 di progetti presentati.

				

				
					479  Ivi, seduta del 19 dicembre 1954 (esiste solo un abbozzo di verbale manoscritto, da cui si ricava che mancò una particolare discussione).

				

				
					480  Il Piano Vanoni e la svolta degli anni Cinquanta, a cura di A. Varni, FrancoAngeli, Milano 1986; P. Saraceno, Gli anni dello Schema Vanoni (1953-1959), a cura di P. Barucci, Giuffrè, Milano 1982; P. Barucci, Ricostruzione, pianificazione, Mezzogiorno: la politica economica in Italia dal 1943 al 1955, Il Mulino, Bologna 1978, pp. 257 sgg.; F. Lavista, La stagione della programmazione. Grandi imprese e Stato dal dopoguerra agli anni Settanta, Il Mulino, Bologna 2010, pp. 117 sgg.

				

				
					481  M. Brosio, Diari di Washington 1955-1961, a cura di U. Gentiloni Silveri, Il Mulino, Bologna 2008, p. 75.

				

				
					482  Il resoconto del colloquio del 28 marzo 1955 è in ASILS, Fondo Mario Scelba, b. 19, fasc. Viaggio in America, II vers.

				

				
					483  E. Ortona, Anni d’America. La diplomazia, 1953-1961, Il Mulino, Bologna 1986, pp. 125-127; Brosio, Diari di Washington cit., pp. 67-83; Guasconi, Il governo Scelba cit., pp. 385 sgg.

				

				
					484  Commentando la visita a Londra, Martino riferì che Winston Churchill avrebbe salutato «il ritorno dell’Italia nel ruolo di grande potenza», ACS, Presidenza del Consiglio dei ministri, Verbali delle adunanze del Consiglio dei ministri, seduta del 23 febbraio 1955. Cfr. A. Canavero, La politica estera di Scelba, in Mario Scelba. Contributi per una biografia cit., pp. 352-359.

				

				
					485  ACS, Presidenza del Consiglio dei ministri, Verbali delle adunanze del Consiglio dei ministri, seduta del 15 aprile 1955. Cfr. B. Vigezzi, L’Italia e i problemi della «politica di potenza»: dalla crisi della Ced alla crisi di Suez, in L’Italia e la politica di potenza cit., p. 5; cfr. anche A. Varsori, L’Italia fra l’alleanza atlantica e la Ced (1949-1954), ivi, pp. 613-620.

				

				
					486  ACS, Presidenza del Consiglio dei ministri, Verbali delle adunanze del Consiglio dei ministri, seduta del 12 maggio 1955.

				

				
					487  G. Giorgetti, Contadini e proprietari nell’Italia moderna. Rapporti di produzione e contratti agrari dal secolo XVI a oggi, Einaudi, Torino 1974.

				

				
					488  A. Mattone, Il ministro Antonio Segni «agrarista». Politica e scienza giuridica nell’elaborazione della riforma fondiaria e della legge sui contratti agrari (1946-1950), in «Studi Storici», LVIII, 2016, 3, pp. 554 sgg.

				

				
					489  ACS, Presidenza del Consiglio dei ministri, Verbali delle adunanze del Consiglio dei ministri, seduta del 12 febbraio 1955.

				

				
					490  Dal Falco, Diario politico cit., 24 febbraio 1955, p. 268.

				

				
					491  ASILS, Fondo Democrazia cristiana, Direzione nazionale, seduta dell’8 marzo 1955.

				

				
					492  Dal Falco, Diario politico cit., 22 febbraio 1955, p. 267.

				

				
					493  Ivi, 13 e 17 marzo 1955, pp. 272-273.

				

				
					494  Williamson al Dipartimento di Stato, 5 gennaio 1955, in NARA, RG 59, CDF, 765.00/1-555.

				

				
					495  Re, Fine di una politica cit., p. 315; G. Di Capua, Le chiavi del Quirinale. Da De Nicola a Saragat la strategia del potere in Italia, Feltrinelli, Milano 1971, pp. 104-134; si rinvia anche ai dettagli ricostruiti in G. Formigoni, Aldo Moro. Lo statista e il suo dramma, Il Mulino, Bologna 2016, pp. 108-110.

				

				
					496  Fanfani, Diari cit., 30 aprile 1955, p. 557.

				

				
					497  ASILS, Fondo Democrazia cristiana, Direzione nazionale, seduta del 10 maggio 1955. Non a caso Scelba cercò di rassicurare Luce sulla continuità della politica estera italiana: cfr. verbale del colloquio Scelba-Luce, 23 maggio 1955, in ASILS, Fondo Mario Scelba, b. 19, fasc. 193, II vers.

				

				
					498  ACS, Presidenza del Consiglio dei ministri, Verbali delle adunanze del Consiglio dei ministri, seduta del 12 maggio 1955. «Scelba è un formidabile incassatore», scriveva Dal Falco, Diario politico cit., 5 maggio 1955, p. 281.

				

				
					499  Atti e documenti della Democrazia cristiana, vol. I cit., pp. 763-764.

				

				
					500  Scelba, Per L’Italia e per l’Europa cit., p. 119.

				

				
					501  ACS, Presidenza del Consiglio dei ministri, Verbali delle adunanze del Consiglio dei ministri, seduta del 20 giugno 1955.

				

				
					502  G. Orsina, L’alternativa liberale. Malagodi e l’opposizione al centro-sinistra, Marsilio, Venezia 2010, pp. 75-81.

				

				
					503  Questo è quanto Scelba raccontò ai colleghi del ministero il 22 giugno, ACS, Presidenza del Consiglio dei ministri, Verbali delle adunanze del Consiglio dei ministri. Il malumore di Pacciardi fu espresso agli americani: Williamson al Dipartimento di Stato, 28 giugno 1955, NARA, RG 59, CDF, 765.00/6-2855.

				

				
					504  Comunicato della Direzione del 21 giugno 1955, in Atti e documenti della Democrazia cristiana, vol. I cit., pp. 767-768. Cfr. anche D’Angelo, Scelba e la Dc cit., pp. 53-55.

				

				
					505  Secondo Scelba, Per l’Italia e per l’Europa cit., pp. 121-122, ci fu una votazione in Direzione con un risultato di pareggio, ma Fanfani personalmente votò per la crisi «non sentendosi in condizione di lottare contro Gronchi». In ASILS, peraltro, non si è reperita traccia di questa votazione. Sulla divisione di Iniziativa democratica si veda Rumor, Memorie 1943-1970, Neri Pozza, Vicenza 1991, p. 238 (lui stesso, Moro e Ceschi sarebbero stati d’accordo sulla conferma di Scelba, accettando il rimpasto).

				

				
					506  La nota è in Fanfani, Diari cit., 21 giugno 1955, p. 570.

				

				
					507  ACS, Presidenza del Consiglio dei ministri, Verbali delle adunanze del Consiglio dei ministri, seduta del 22 giugno 1955.

				

				
					508  In ASILS, Fondo Giovanni Gronchi, b. 23, fasc. 120, c’è l’appunto «Nuova politica di applicazione della costituzione, di apertura sociale, di dignità nazionale sulla base del messaggio del presidente della Repubblica», con biglietto autografo di Gonella.

				

				
					509  P. Craveri, Moro, Aldo, in Dizionario biografico degli italiani, vol. LXXVII, Istituto della Enciclopedia italiana, Roma 2012, p. 20.

				

			

		

	
		
			Antonio Segni 
di Salvatore Mura

			1. Premessa

			Antonio Segni, che era nato a Sassari il 2 febbraio 1891 in una famiglia benestante, aveva 64 anni quando per la prima volta, il 6 luglio 1955, fu nominato presidente del Consiglio. La sua biografia, già allora, contava un numero considerevole di incarichi politico-istituzionali: deputato ininterrottamente dal 1946; presidente della Commissione istruzione e belle arti della Camera dal 10 marzo 1954 al 30 giugno 1955; sottosegretario al ministero dell’Agricoltura e foreste dal 21 giugno 1945 (governo Parri) sino al 13 luglio 1946 (governo De Gasperi); ministro dell’Agricoltura e foreste dal 13 luglio 1946 al 26 luglio 1951 (dal II al VI governo De Gasperi); ministro della Pubblica istruzione quasi ininterrottamente dal 26 luglio 1951 (VII governo De Gasperi) al 18 gennaio 1954 (governo Pella, ma era rimasto fuori dall’VIII governo De Gasperi).

			La sua idea di riforma agraria, che aveva uno spiccato carattere sociale, e la determinazione con cui aveva cercato di realizzarla gli avevano procurato la fama di un uomo coraggioso, orientato al cambiamento, disposto a lottare con tutte le sue forze contro le resistenze interne al mondo delle campagne, al suo partito e al governo. Attraverso la sua opera, in effetti, aveva dato un contributo fondamentale alla chiusura di un’epoca che riconosceva la sacralità della proprietà fondiaria, l’intoccabilità del potere del latifondista, la naturale subalternità dei contadini e dei braccianti. La legge Sila e soprattutto la «legge stralcio» sarebbero state considerate tra i provvedimenti più rilevanti dell’intera storia della Repubblica510.

			Sebbene fosse stato tra i principali fondatori della Democrazia cristiana in Sardegna e in seguito uno dei padri della corrente dei dorotei, Segni era – più che un leader di partito – un uomo di governo e un legislatore. Lo conferma anche il suo archivio, dove prevalgono largamente gli appunti, le note, le osservazioni, i carteggi sui progetti di legge in elaborazione e in discussione in Parlamento rispetto alle carte riconducibili al suo partito. Neanche durante le fasi di più intensa attività politica la sua attenzione alla normativa, nutrita da una forte passione per i problemi giuridici, venne meno. Alle origini c’erano una laurea in giurisprudenza, l’esercizio della professione forense, un periodo di formazione (poco prima dello scoppio della Grande Guerra) sotto la guida di uno dei più autorevoli processualcivilisti italiani, Giuseppe Chiovenda, decenni di insegnamento e di ricerca – tra le Università di Perugia, di Cagliari, di Pavia e di Sassari – in continuo contatto con i grandi giuristi del suo tempo (come testimonia l’amicizia con Piero Calamandrei)511.

			Considerando anche il suo secondo governo, che durò poco più di un anno dal 15 febbraio 1959 al 25 marzo 1960, presiedette 140 sedute del Consiglio dei ministri (99 durante il suo primo governo, 41 nel secondo), assentandosi soltanto tre volte (il 26 e il 30 settembre 1956 lasciò il posto a Giuseppe Saragat, che era il vicepresidente, e il 20 febbraio 1960 fu sostituito da Umberto Tupini, che era il ministro più anziano). In un’occasione convocò un breve Consiglio dei ministri nella sua abitazione privata, in un appartamento di Roma, pur di non mancare. Quasi tutte le sedute, però, si tennero al Viminale, una minoranza a Montecitorio (dodici) e a Palazzo Madama (tre), al fine di consentire ai ministri di partecipare ai lavori parlamentari, e quattro a Villa Madama.

			Il presidente Segni garantiva flessibilità e richiedeva ai «suoi» ministri grande disponibilità: non c’era una convocazione periodica regolare del Consiglio dei ministri (poteva tenersi una sola riunione al mese, come accadde nell’agosto 1959, o persino sette riunioni in nove giorni, come dal 13 al 21 dicembre 1955); non c’era un orario in cui si convocava il Consiglio (anche se 90 riunioni furono convocate di mattina, ma ci si poteva riunire anche alle 20.30), né una durata precisa (si oscillò dai cinque minuti, in un Consiglio chiamato ad approvare un unico disegno di legge per l’assunzione a carico dello Stato delle spese per i funerali di un senatore, alle dieci ore per una lunga discussione, fra l’altro, sull’impostazione di bilancio). Capitò anche (cinque volte) che si svolsero due sedute in un giorno (antimeridiana e pomeridiana): il 21 luglio 1956, ad esempio, il Consiglio si riunì al Viminale dalle 10.00 alle 19.00, e poi nuovamente a Montecitorio dalle 19.30 alle 23.15.

			Il politico sardo, che appariva fisicamente fragile ma aveva un carattere forte e risoluto, non può essere definito il dominus dei governi che presiedette. Fu tendenzialmente un primus inter pares, che promosse e coordinò l’attività governativa senza imporla, anche se su alcuni problemi – come si vedrà – pretese che i ministri, il Parlamento, i partiti della coalizione si allineassero alle sue posizioni e perciò minacciò le dimissioni (utilizzando, in fondo, l’unica vera arma che aveva a disposizione per far valere le proprie scelte)512. La sua funzione di direzione, comunque, non prevalse su quella di mediazione, e non tanto perché Segni mancasse di determinazione quanto perché su questo ruolo era stato costretto, sin dall’inizio, dalla forza dei leader dei partiti della coalizione di governo e dalla pressione del capo dello Stato che si comportavano come i principali azionisti dell’esecutivo in grado di concedergli o di revocargli la fiducia.

			Più concretamente da presidente del Consiglio Segni fu impegnato su tre direzioni: mediare tra i segretari dei partiti della coalizione, i membri del governo, i capigruppo parlamentari di maggioranza (ma anche di opposizione quando, ad esempio, si trattò di eleggere i giudici della Corte costituzionale) e il presidente della Repubblica; interpretare l’indirizzo governativo di fronte alle gerarchie ecclesiastiche, ai vertici dei governi esteri, ai grandi capitani d’industria, ai sindacati; garantire l’attuazione del programma di governo attraverso il controllo della produzione normativa e una stretta collaborazione con le Camere. Il suo modello esemplare di presidente del Consiglio era Alcide De Gasperi. Lo precisò lui stesso, il 7 luglio 1955, dichiarandosi lieto e commosso di sedere al posto dello statista trentino513, che però aveva unito leadership e premiership.

			2. Il primo governo Segni

			Nei primi mesi del 1955 Antonio Segni non era molto influente all’interno della Democrazia cristiana, non poteva contare su un consistente gruppo di parlamentari a lui legato, non aveva gli organi di stampa a suo favore né uno stretto legame con l’Amministrazione degli Stati Uniti, ma, particolarmente attivo sulla questione dei contratti agrari e sui problemi della riforma fondiaria, era uno dei riferimenti dell’opposizione interna al governo Scelba514. Con l’elezione di Giovanni Gronchi ebbe una grande occasione, in qualche misura inaspettata, che seppe sfruttare abilmente. Un fronte ampio, diviso su molte questioni ma unito dalla percezione che fosse il momento di chiudere con il maccartismo scelbiano, promosse indirettamente la candidatura di Segni. Anche Pietro Nenni fece trapelare un significativo apprezzamento nella convinzione che fosse l’uomo adatto per facilitare la distensione515. Ma fu soprattutto il gruppo parlamentare della Dc alla Camera dei deputati che lo sostenne. Il 24 giugno 1955, all’interno del direttivo del gruppo alla Camera, si tenne una consultazione per indicare il designato presidente del Consiglio che sarebbe stato proposto al capo dello Stato: Segni raccolse sedici preferenze, Giuseppe Pella sette, Mario Scelba ed Ezio Vanoni sei, Guido Gonella appena due516. Era la prova che Gronchi aspettava, ma affidò a Segni solo un mandato esplorativo al fine esclusivo di avviare i contatti preliminari con i rappresentanti dei partiti. Il presidente della Repubblica stava modificando la prassi fino ad allora seguita. Così gli aveva suggerito il suo consigliere giuridico, Francesco Cosentino, il quale sosteneva che l’incaricato avesse soltanto una «mera ‘credenziale’ a trattare con le forze politiche interessate, ferme restando le conclusive determinazioni spettanti al presidente, sia quanto ai nominativi dei ministri sia quanto al programma del futuro esecutivo»517.

			Gli spazi di manovra che Segni aveva a disposizione erano, dunque, molto stretti: non soltanto perché il contesto internazionale gli impediva di muoversi in autonomia e i numeri in Parlamento non gli consentivano di rompere lo schema consueto dell’alleanza con i partiti «minori» (Partito liberale italiano, Partito socialista democratico italiano e Partito repubblicano italiano), ma principalmente perché il Quirinale e Piazza del Gesù si assunsero il compito di decidere per lui, sottraendogli le facoltà che la Costituzione formalmente gli attribuiva. Al presidente del Consiglio era riconosciuto di fatto un potere di indirizzo politico ben minore rispetto a quello che avrebbe dovuto avere. Furono i segretari dei partiti, Amintore Fanfani, Giovanni Malagodi e Giuseppe Saragat, a concludere l’accordo per la riconferma dello schieramento di maggioranza, e Segni dovette attenersi. Il candidato alla presidenza del Consiglio era, comunque, ben consapevole sin dall’accettazione dell’incarico che sarebbe stato difficilissimo sottrarre anche piccole fette di potere decisionale ai partiti e al contempo mantenere il loro indispensabile consenso. Neanche Segni, come gli altri presidenti del suo tempo, si ribellò al «principio» che la fiducia dei partiti della coalizione preesistesse al rapporto governo-Parlamento.

			Anche sulla scelta del programma l’incaricato non ebbe grande influenza, perché poche settimane prima si era raggiunto un accordo che difficilmente poteva essere rimesso in discussione. Il 16 giugno 1955 Mario Scelba aveva condiviso un memorandum con i quattro partiti (Dc, Psdi, Pli, Pri) in cui aveva illustrato i punti programmatici principali: attuare la Costituzione (e cioè sollecitare l’approvazione dei disegni di legge sul Csm e sul Cnel e invitare il Parlamento a procedere alla nomina dei giudici della Corte costituzionale); approvare una nuova legge elettorale proporzionale per la Camera dei deputati; rinviare l’attuazione dell’ordinamento regionale; estendere la legge stralcio a tutta Italia e modificare la normativa sui contratti agrari; dare il via alla riforma dell’Iri; esaminare lo schema Vanoni ed elaborare i primi provvedimenti per attuarlo; istituire il ministero delle Partecipazioni statali518.

			Non vanno tuttavia sottovalutate le discussioni in Consiglio dei ministri dell’8 e del 12 luglio 1955 sulle dichiarazioni programmatiche che Segni aveva predisposto in vista del dibattito parlamentare: intervennero quasi tutti i ministri e non soltanto ci fu una condivisione delle scelte di fondo, ma anche un dibattito su molti dettagli. La riunione non fu una semplice formalità, anche perché, a differenza degli incontri fra le delegazioni dei partiti per la definizione del programma, stavolta si valutò la fattibilità economico-finanziaria delle proposte con un’attenzione particolare al bilancio dello Stato519. Il ministro del Tesoro, Silvio Gava, manifestò una certa apprensione: le molte proposte dei colleghi, in effetti, non erano accompagnate da puntuali indicazioni sulla copertura della spesa. Già qui era presente la distanza del titolare del Tesoro dal presidente del Consiglio. La lontananza con il tempo si sarebbe accresciuta sino a portare alle dimissioni di Gava all’indomani della difficile trattativa con i sindacati che Segni, interessato anzitutto alla pacificazione sociale, chiuse con sostanziose concessioni agli statali520.

			La squadra di governo – composta da un vicepresidente del Consiglio, Saragat, 4 sottosegretari alla presidenza del Consiglio, 16 ministri, 3 ministri senza portafoglio, 33 sottosegretari, 4 alto commissari – si era rinnovata soltanto parzialmente, e meno di quanto Segni avrebbe voluto. La Costituzione gli affidava il potere di proporre i ministri, ma la prassi della Prima repubblica era diversa. La formazione della lista dei ministri, anche in questo caso, fu un’operazione collegiale, in cui il presidente del Consiglio svolse soprattutto il ruolo di mediatore. Il suo delicato compito consisteva nel gestire le richieste del capo dello Stato, dei partiti, dei gruppi parlamentari, delle correnti, dei territori, delle associazioni di categoria, evitando di generare eccessive tensioni che avrebbero messo in pericolo la nascita del governo e, in seguito, reso più complicati i passaggi parlamentari, specialmente quelli con il voto segreto. E questo spiega, almeno in parte, perché all’interno del governo rimasero dieci ministri già presenti nell’esecutivo guidato da Scelba e soltanto due di questi (Bernardo Mattarella e Fernando Tambroni) cambiarono dicastero.

			Gli stessi uomini facevano parte sia dell’organo esecutivo che di quello legislativo. Tutti i membri del governo, a eccezione dell’alto commissario al Turismo Pietro Romani, erano parlamentari: 49 deputati e appena 12 senatori. Anche se allora la Camera contava 590 membri e il Senato 237 membri, quest’ultimo ramo del Parlamento era sottorappresentato. L’influenza del presidente della Repubblica sulla lista dei ministri si era concretizzata con la nomina di Tambroni all’Interno e di Armando Angelini ai Trasporti (ma, fra l’altro, Gronchi aveva imposto anche il nome Alberto Folchi come sottosegretario al ministero degli Affari esteri). Diventarono ministri per la prima volta i giovani, ma già politici affermati, che avevano promosso la nomina di Segni: Emilio Colombo, con il compito delicato di guidare l’Agricoltura, e Aldo Moro, che lasciava una carica più importante, quella di capogruppo dei parlamentari Dc alla Camera, per andare alla Giustizia521.

			Le principali scelte economiche a cui il governo Segni dovette attenersi non erano state decise dal presidente del Consiglio, né dal governo nel suo insieme e neanche, a ben vedere, dalle segreterie dei partiti al momento in carica. Allora c’era una programmazione di medio-lungo periodo che prescindeva dall’inquilino del Viminale (sede della presidenza del Consiglio sino al 1960). Le scelte di indirizzo erano dentro un paradigma culturale, prima ancora che politico, che godeva di un largo consenso. Lo Schema di sviluppo dell’occupazione e del reddito in Italia nel decennio 1955-1964 era un impegno irrinunciabile522. Come era imprescindibile proseguire con l’intervento dello Stato per correggere gli squilibri regionali e affrontare la questione meridionale, considerata un passaggio obbligato al quale nessun presidente del Consiglio poteva sottrarsi. In sintonia con autorevoli tecnici come Pasquale Saraceno, Segni sostenne il cambio di orientamento in senso industrialista della Cassa per il Mezzogiorno, presentando lui stesso alla Camera, il 17 settembre 1956, il progetto di legge «Provvedimenti per il Mezzogiorno» che avrebbe portato alla storica legge del 29 luglio 1957, n. 634523.

			Nel biennio 1955-1957 l’economia italiana era in espansione e presentava diversi dati incoraggianti, ma i frutti del governo Segni vanno ricercati anche su altri terreni, come quello dell’attuazione della Costituzione. Nel 1956 entrò in funzione la Corte costituzionale, nel 1957 fu approvata la legge istitutiva del Cnel e il disegno di legge sul Csm superò l’esame del Senato. Tre risultati che si attendevano ormai da qualche anno. Non che il merito fosse di Segni, ma lui svolse sicuramente un’azione di impulso maggiore rispetto ai suoi predecessori, in particolare durante le operazioni di scelta dei giudici costituzionali. A differenza di Fanfani, che in questo caso dimostrava un’ingiustificata intransigenza anticomunista, non intravedeva alcun motivo di tanto timore per l’equilibrio della Corte se soltanto un giudice su quindici fosse stato riconducibile al Pci524.

			Se appare evidente che l’ingerenza illimitata dei segretari dei partiti sull’azione di governo e le forti pressioni del Quirinale depotenziarono l’organo presidente del Consiglio, diversi, e non insignificanti, furono gli episodi di resistenza da parte di Segni. Quando Fanfani, all’indomani dei fatti d’Ungheria, invitò i gruppi parlamentari della Dc a studiare iniziative legislative anticomuniste525, egli si oppose: «Mi rifiuto di specularvi ancora su» – annotò nel suo diario526. Una legislazione contro il Pci poteva essere persino controproducente, perché avrebbe inasprito le polemiche, fermato l’allontanamento di Nenni da Palmiro Togliatti, oscurato la crisi di coscienza di molti intellettuali e autorevoli dirigenti che avevano abbandonato il Pci. Arrivò a minacciare le dimissioni, ma non cedette, e alla fine prevalse su Fanfani, che pure per la sua iniziativa raccolse il plauso dell’Amministrazione americana e della Chiesa527.

			Nell’esercizio della politica estera il presidente del Consiglio svolse un ruolo centrale. È il campo, questo, in cui il suo potere di direzione si espresse con maggiore forza. Segni evitò sia un allineamento alle posizioni di Fanfani sia un avvicinamento a quelle di Gronchi e nelle sedi di negoziazione internazionale promosse un atlantismo moderato, «centrista», che non doveva essere piegato né troppo a sinistra né troppo a destra. Lo scontro con il segretario della Dc, che accusava anche pubblicamente il governo di aver seguito una linea ambigua e incoerente sulla crisi di Suez528, e il conflitto istituzionale con il capo dello Stato, in seguito alla nota lettera indirizzata a Dwight Eisenhower poi bloccata da Gaetano Martino529, si possono interpretare anche come una reazione al rafforzamento del presidente del Consiglio.

			Sul piano internazionale il governo Segni, infatti, raggiunse due traguardi epocali: l’ammissione dell’Italia all’Onu e la nascita della Cee con la firma dei Trattati di Roma. Senza curarsi troppo dei malumori interni al suo partito e alla coalizione, degli avvertimenti degli Stati Uniti e di quelli delle gerarchie vaticane, il presidente del Consiglio tenne un atteggiamento più dialogante nei confronti del mondo comunista convinto che avrebbe aiutato, se non altro, all’instaurazione di un confronto. «Nell’atlante politico del governo Scelba la Cina non esisteva»: Segni invece permise a un gruppo di studiosi e di scrittori italiani di recarsi a visitare la Repubblica popolare cinese, «senza correre per questo il rischio di trovarsi al ritorno sottoposti a vigilanza speciale»530. Era «più colto, più indipendente e più umano» rispetto al suo predecessore, commentò Piero Calamandrei531. Bisogna tuttavia considerare che il suo anticomunismo poteva essere smorzato perché aveva al suo fianco, come ministro degli Esteri, Martino, sempre molto attento alle buone relazioni con Washington532.

			Eppure la politica estera diventò un problema. Il capo dello Stato era sofferente di fronte all’attivismo di Segni e di Martino, che non soltanto rifiutavano di allinearsi alle indicazioni del Quirinale ma persino, in diverse occasioni, le contrastavano (più apertamente il ministro degli Esteri, più pacatamente il presidente del Consiglio). Nella primavera del 1957 i rapporti con Gronchi erano diventati ormai insostenibili. Allora dominava una considerazione generale dei poteri del capo dello Stato come di un’istituzione «notarile», e anche per questo appariva eccessivo, e persino discutile sotto il profilo giuridico, l’interventismo del presidente della Repubblica533. Il conflitto istituzionale alimentò ulteriormente i venti di crisi, che già soffiavano forti: il 24 febbraio 1957 il Partito repubblicano aveva annunciato il passaggio all’opposizione.

			Il segretario della Dc evitò di sostenere gli sforzi del presidente del Consiglio. I due, durante quell’esperienza di governo, dialogarono ben poco e più volte giunsero al limite della rottura. Anche per questo Segni incontrò maggiori difficoltà a svolgere la complessa attività governativa. I singoli ministri, inoltre, si comportavano come rappresentanti degli interessi dei partiti della maggioranza e delle correnti. I segretari delle forze politiche minori della coalizione erano in fermento, angosciati dal timore di pagare un caro prezzo alle elezioni politiche del 1958. Il Partito liberale cominciò ad alzare la posta in gioco, insistendo sul nodo mai risolto dei contratti agrari, ma anche, più in generale, sulla politica economica, considerata da Malagodi troppo statalista, e sulla politica estera, non abbastanza atlantista534. La sinistra del Partito socialdemocratico, che auspicava l’unificazione con il Psi dopo le prese di distanza di Nenni da Togliatti, metteva in difficoltà Saragat535. Il 5 maggio 1957 il Psdi, interessato anzitutto alla soluzione dei propri problemi interni, uscì dall’esecutivo. Intanto anche Giulio Pastore aveva avvertito Segni che il disegno di legge sui contratti agrari avrebbe incontrato alle Camere le resistenze dei parlamentari sindacalisti536. Nessuna mossa del presidente del Consiglio avrebbe potuto salvare il governo. L’indomani Segni salì al Quirinale e, senza passare attraverso il voto di sfiducia del Parlamento, rassegnò le dimissioni.

			Ma il bilancio del suo primo governo era positivo. Il «primo ministro» aveva raggiunto traguardi apprezzabili ritagliandosi il ruolo di principale mediatore. Nei primi mesi, che furono i più proficui, cercò una propria autonomia e si sforzò di seguire attentamente, collocandosi al di sopra delle parti, il programma concordato con le forze politiche di maggioranza. Concentrato specialmente sull’attività del governo, sui disegni di legge, sui lavori parlamentari, aveva evitato di farsi condizionare troppo dagli orientamenti e dagli umori interni ai partiti. Così era riuscito in più occasioni ad allargare la maggioranza e a conquistare in Parlamento i voti dell’opposizione, specialmente delle sinistre537. A lungo andare, però, questa impostazione andò perdendo forza. Segni prestò sempre più attenzione alle richieste dei partiti minori e delle correnti della Democrazia cristiana, come se il programma fissato nel luglio del 1955 non fosse più valido e dovesse essere rinegoziato.

			Alcune misure importanti erano rimaste solo ai nastri di partenza, altre non avevano concluso il loro iter. Il testo unico di pubblica sicurezza non vide la luce. Anche la promessa legge sull’ordinamento della presidenza del Consiglio dei ministri, sebbene la sua urgenza fosse largamente riconosciuta, non ebbe seguito538. Non si realizzò la riforma dell’amministrazione né la riforma costituzionale del Senato. Numerose iniziative trovarono l’opposizione di alcuni suoi ministri, come quella relativa al provvedimento di amnistia e indulto che incontrò la netta contrarietà di Moro539. Il presidente del Consiglio accantonò quasi subito l’ambizione di arrivare a una legge di riforma agraria generale, dissipando i pregiudizi che certi ambienti conservatori e liberisti nutrivano nei suoi confronti.

			La sua mancata riconferma al Viminale, tuttavia, non dipese dalla valutazione del suo operato, che a giudizio di molti osservatori era ampiamente positivo540. Lo stesso Segni, in realtà, non mostrò particolare interesse a riprendere la guida del governo per circa un altro anno, sino alle elezioni del 1958. Nella direzione della Dc il presidente del Consiglio uscente si era espresso per le elezioni anticipate o, in alternativa, per un monocolore541. I gruppi parlamentari della Dc, del Psdi e del Pri lo indicarono come primo candidato, ma il 15 maggio 1957 Gronchi conferì l’incarico al fanfaniano Adone Zoli.

			3. Il secondo governo Segni

			Le elezioni del 1958 indebolirono Segni. Nel suo collegio elettorale un deputato di Cagliari, Antonio Maxia, raccolse più preferenze dell’ex presidente del Consiglio. E questa fu una «sconfitta» che lasciò il segno. Le elezioni, peraltro, consolidarono ulteriormente il potere di Fanfani, che ricevette il compito di formare il nuovo governo. Segni, che ambiva al ministero degli Affari esteri, accettò senza entusiasmo la vicepresidenza e la guida del dicastero della Difesa542, ma la sua aspirazione di tornare alla presidenza del Consiglio rimase sempre molto forte. In questi mesi, come mai prima, cercò di orientare le scelte del suo partito con l’intento, più o meno evidente, di ridurre il peso di Fanfani, che contemporaneamente era segretario della Dc, presidente del Consiglio e ministro degli Esteri. Anche questa somma di cariche alimentò ulteriormente i malumori e già alla fine del 1958 non c’erano più le condizioni per proseguire l’azione di governo.

			Fanfani, che aveva la maggioranza all’interno dei massimi organi del partito, sembrava destinato nuovamente alla presidenza del Consiglio. Se fosse dipeso dal presidente della Repubblica l’incarico sarebbe stato affidato a Tambroni543, ma la maggioranza della direzione della Dc, rifiutandosi di sostenere il segretario, si espresse a favore di Segni544. Quest’ultimo garantiva ai notabili del partito il rispetto della tradizionale collegialità democristiana. Tenace, ma non autoritario, aveva dimostrato, alla guida del suo primo governo, di essere un buon tessitore. Dopo un periodo di forti tensioni interne, causate anche dall’atteggiamento poco incline al compromesso di Fanfani, un uomo come Segni sembrava più adatto di altri per il ritorno alla leadership plurale545.

			Il tentativo del politico sardo, però, si rivelò, sin da subito, più difficile del previsto. La sua autonomia, rispetto a quella che aveva avuto durante la formazione del suo primo governo, era ora maggiore, soprattutto perché la Dc mancava di un segretario forte, ma i problemi interni al Partito socialdemocratico, che rischiava di dividersi, ostacolavano la replica di una coalizione quadripartitica. Alla fine si impose la soluzione di un monocolore, appoggiato dall’esterno dal Pli, come conclusione meno azzardata e meno pericolosa per l’unità della Dc. Non c’era, comunque, l’idea di rilanciare la politica anticomunista di matrice scelbiana. L’intento, ambizioso, era di presentare un’alternativa all’alleanza con il Partito socialista, che si stava delineando come sbocco necessario. La strategia di Segni, che avrebbe dovuto rafforzare le ragioni della continuità rispetto a quelle della svolta, era tuttavia condita con un eccessivo pessimismo546. La spinosa questione di Berlino lo angosciava, convinto, come molti, che la situazione tedesca potesse causare lo scoppio di un’altra guerra mondiale. Le scelte della Dc, perché troppo accondiscendenti nei confronti delle sinistre, gli parevano che potessero esporre troppo l’economia italiana, allontanando gli investitori di capitali.

			Il secondo governo Segni giurò il 15 febbraio 1959: nessun vicepresidente, 4 sottosegretari alla presidenza del Consiglio (e nuovamente Carlo Russo con la funzione di segretario), 17 ministri, 4 ministri senza portafoglio, 36 sottosegretari, un alto commissario. La Dc era in una fase di transizione: Fanfani si era dimesso dalla carica di segretario il 31 gennaio, ma neanche stavolta il presidente del Consiglio incaricato ebbe la libertà di scegliersi i ministri. Tambroni passò dall’Interno al Bilancio, ma avrebbe ricevuto anche, perché così chiedeva il capo dello Stato, l’interim al Tesoro547. Al di là delle perplessità più volte manifestate pubblicamente, la sinistra della Dc conservò le chiavi della Cassa per il Mezzogiorno, destinate all’intoccabile Pastore, che si era mosso anche in sostegno della nomina a ministro di Benigno Zaccagnini548. Segni, al fine di rafforzare la sua funzione, si riservò anche la carica di ministro dell’Interno. La parte di Iniziativa democratica che aveva preso le distanze dal segretario veniva valorizzata: Colombo all’Industria e Mariano Rumor all’Agricoltura ne erano un segnale evidente. La destra della Dc ottenne per Pella la poltrona più ambita di ministro degli Esteri. Giulio Andreotti andò alla Difesa. Non trovò spazio, invece, Scelba, che in effetti era una figura ingombrante, anche se i rapporti fra lui e Segni erano meno tesi rispetto a qualche anno prima. Anche Umberto Tupini rimase fuori, con la promessa che avrebbe avuto un posto, e infatti sarebbe stato istituito il ministero del Turismo e dello spettacolo (legge del 31 luglio 1959, n. 617)549. L’assenza più significativa era quella di Moro, il quale però aveva già ben chiaro il suo obiettivo di arrivare sino alla guida del partito550.

			La formazione della lista dei sottosegretari non risultò meno complicata perché si trattava di un monocolore: le correnti della Dc si comportavano come se fossero i partiti di una coalizione. Il potere di scelta del presidente del Consiglio ne risultava fortemente condizionato. Investito di numerose richieste e pressioni, Segni dovette scontentare molti, anche associazioni di categoria e personalità di grande influenza sul consenso elettorale della Democrazia cristiana. Per esempio, Paolo Bonomi, a nome della presidenza della Coldiretti, aveva chiesto quattro sottosegretari, ma ne ottenne soltanto uno per Guglielmo Schiratti al Tesoro, e non quindi quello all’Agricoltura, che Segni riservò al suo fedele amico, il sardo Salvatore Mannironi551.

			Con i sindacati il capo del governo cercò costantemente il confronto, senza avere necessità di convocare le forze sociali in un tavolo separato, al fine di discutere e di negoziare i provvedimenti che riguardavano i problemi dell’economia e del lavoro. D’altronde le maggiori associazioni di categoria di orientamento cattolico erano direttamente rappresentate all’interno del governo. Il presidente del Consiglio, peraltro, era sostanzialmente espropriato dal controllo diretto della politica economica e della spesa pubblica, gelosamente custoditi dal ministero del Bilancio, da quello del Tesoro e da quello delle Finanze552.

			Nella «galassia governo» il presidente del Consiglio non aveva un ruolo ben definito sotto il profilo normativo e notevole era l’incertezza che regolava i suoi rapporti con i ministri. Anche se Segni avesse prediletto un’impostazione di tipo gerarchico, non avrebbe avuto il potere di sanzionare i membri del governo inadempienti alle sue direttive (magari attraverso la revoca del ministro «ribelle»). Il suo metodo, comunque, sia per scelta che per indole personale, si fondava sull’ascolto, sul confronto, sulla valutazione delle diverse posizioni, sulla ricerca di un compromesso per tenere il più possibile unite le diverse anime della compagine governativa. In Consiglio dei ministri si presentava spesso ponendo interrogativi e chiedeva se fosse opportuno o meno affrontare un determinato tema nelle dichiarazioni programmatiche o presentare un disegno di legge in Parlamento, senza ritenere che il proprio pensiero dovesse necessariamente contare più di quello degli altri553.

			Proseguire con cautela, in continuità, senza strappi era il programma di Segni, che riconfermava l’incondizionata fedeltà all’Alleanza atlantica, il sostegno al processo di integrazione europea, all’entrata in funzione del Csm, allo Schema di sviluppo dell’occupazione e del reddito. Non mancò tuttavia il consueto elenco di riforme e di provvedimenti difficilmente realizzabili: sulla legge di pubblica sicurezza, sulla finanza locale, sul contenzioso tributario, sull’ordinamento giudiziario, sul Senato, sull’ordinamento della presidenza del Consiglio. Grande attenzione era dedicata ai lavori pubblici – in particolare alle strade, alle case popolari, alle bonifiche e ai miglioramenti fondiari –, ma restava prioritaria la scuola che, secondo Segni, costituiva «il problema fondamentale» dell’Italia, il «centro propulsore» del progresso, della vita sociale e familiare554. Fu durante il suo governo che Giuseppe Medici, ministro della Pubblica istruzione, presentò il disegno di legge sulla scuola media che avrebbe portato alla riforma del 1962555.

			La ricerca dei voti a destra impose al presidente del Consiglio una linea sostanzialmente conservatrice. Ne è prova, fra l’altro, il suo patriottico richiamo, al termine delle dichiarazioni programmatiche, al centenario della prima guerra del Risorgimento, alle forze armate, ai caduti per l’Italia e al trentennale dei Patti lateranensi556. Ora la Chiesa e gli Stati Uniti preferivano la prudenza di Segni all’attivismo di Fanfani. Ma il governo rimaneva condizionato soprattutto dagli equilibri interni alla Democrazia cristiana. Nel marzo 1959 il presidente del Consiglio sbagliò quindi i suoi calcoli, perché, in senso antifanfaniano, sostenne Moro, il quale, una volta eletto segretario grazie al supporto decisivo di Segni – in quei mesi, come ha scritto Baget Bozzo, «l’effettivo leader della maggioranza democristiana»557 –, si mosse, prima con circospezione e poi con crescente determinazione, per ricucire con Fanfani, per rilanciare il centro-sinistra e arrivare alla caduta del governo558. Il congresso della Dc di Firenze (23-28 ottobre 1959) avrebbe confermato ciò che era già evidente da qualche mese: il presidente del Consiglio percorreva una strada diversa, se non in aperto contrasto, rispetto a quella che seguiva il segretario del partito di maggioranza559.

			Questa situazione era contro il «principio» non scritto che prevedeva l’adattamento del governo alla volontà dei massimi organi dei partiti della coalizione. Nessun presidente del Consiglio durante la cosiddetta Prima repubblica esercitò i suoi pieni poteri sulle scelte programmatiche, sulle nomine dei ministri e dei sottosegretari, sulle principali decisioni politiche. Neanche Segni, che guidò un governo monocolore durante un anno di transizione per la Dc, trovò il modo di far valere la sua autonomia. L’ascesa di Moro, infatti, non modificò il rapporto tra partiti e governo. Il neosegretario non riconobbe l’autonomia di Segni e dei ministri dal partito. L’esigenza di attuare il precetto costituzionale, attraverso una legge sull’ordinamento della presidenza del Consiglio, incontrò una sostanziale resistenza da parte della Dc alla quale Moro non si oppose. Il presidente del Consiglio, come avveniva con la segreteria Fanfani, era considerato ancora, anzitutto, un rappresentante della Democrazia cristiana.

			Questa condizione limitante, tuttavia, non impedì al secondo governo Segni di raggiungere risultati significativi. La Banca d’Italia registrò per il 1959 «una fase di elevata espansione»: il reddito nazionale in termini reali era aumentato del 6,6%560. Il governo, nonostante i malumori del partito di Malagodi, aveva allargato il raggio d’azione dello Stato, attraverso, fra l’altro, il programma d’investimento delle aziende a partecipazione statale, il progetto sull’impianto siderurgico di Taranto e quello termoelettrico nel Sulcis. Furono finanziati il piano quinquennale per l’ammodernamento e il potenziamento della rete ferroviaria e il piano verde per l’agricoltura con una spesa prevista di 500 miliardi in cinque anni. Conclusero l’iter parlamentare i disegni di legge per l’impiego pacifico dell’energia nucleare, per la tutela della libertà di concorrenza, per l’attribuzione di efficacia generale ai contratti collettivi di lavoro (il cosiddetto erga omnes). Di fronte ai ministri il 31 luglio 1959 Segni, soddisfatto dall’attività del governo, fece un bilancio quantitativo dei cinque mesi trascorsi: 286 disegni di legge approvati dal Consiglio dei ministri, 2 decreti legge, 33 decreti presidenziali561. Nettamente prevalenti le discussioni sulla politica estera rispetto a quelle sulla politica economica. Il ministro degli Esteri, che pure era quello maggiormente assente dal Consiglio dei ministri, era l’unico che relazionava periodicamente sulla sua attività.

			Segni era (e voleva apparire) un fedelissimo alleato degli Stati Uniti. La distensione non gli sembrava più un’occasione per alimentare le contraddizioni interne al mondo sovietico, ma una minaccia all’unità dell’Alleanza atlantica e un aiuto ai partiti comunisti562. Questo cambio di linea, rispetto alle posizioni che aveva tenuto durante il suo primo governo, avvicinò Segni alla destra della Democrazia cristiana. Ciò risultò evidente in diverse occasioni, come il 5 dicembre 1959, quando ricevette Eisenhower, al quale chiese, come se fosse un’assoluta urgenza, la rapida installazione in Italia dei missili nucleari563. L’insistenza del presidente del Consiglio affinché il suo paese fosse adeguatamente difeso può apparire eccessiva, ma allora i timori dello scoppio improvviso di un conflitto fra Stati Uniti e Unione Sovietica apparivano giustificati e Roma, senza un contributo economico e tecnologico esterno, non avrebbe potuto garantire la propria sicurezza nazionale. Le preoccupazioni di Segni erano ulteriormente alimentate dall’atteggiamento di Charles de Gaulle, che rischiava di dividere, e quindi indebolire, il blocco occidentale.

			Il Quirinale, come era già accaduto in passato, mise il presidente del Consiglio in difficoltà. Gronchi intendeva recarsi in visita ufficiale a Mosca, anche se ciò avrebbe creato al governo una serie di imbarazzi internazionali, anzitutto con gli Stati Uniti, e problemi interni, in particolare con la Chiesa564. Una parte dei ministri era assai perplessa565. Segni tentò una difficile operazione di persuasione, sforzandosi di riconoscere, suo malgrado, che la ferma ostilità del governo avrebbe esasperato irrimediabilmente il conflitto con il presidente della Repubblica e suscitato un vortice che avrebbe travolto l’esecutivo. Di fronte alla determinazione del capo dello Stato il presidente del Consiglio cedette. La visita di Gronchi a Mosca, che pure si tenne con la partecipazione del ministro degli Esteri Pella, incrinò ulteriormente i rapporti, comunque prossimi alla rottura, con le destre.

			Il 20 febbraio 1960 l’insofferenza di Malagodi, che doveva difendere anche la sua segreteria dalle tensioni interne al partito, si trasformò in un rifiuto pubblico ad appoggiare il governo Segni, considerato non sufficientemente atlantista e troppo disponibile all’istituzione delle Regioni a statuto ordinario e del referendum abrogativo566. Il presidente del Consiglio, tuttavia, era già abbastanza sfiduciato, anche perché il suo stesso partito, in primo luogo, non lo sosteneva come avrebbe dovuto. Il segretario Moro guardava oltre, desideroso di chiudere quanto prima l’esperienza del secondo governo Segni, che a suo giudizio dimostrava quanto una coalizione orientata a destra fosse impraticabile e controproducente per il paese.

			Il 24 febbraio Segni rassegnò le dimissioni, senza neanche prendere in considerazione l’ipotesi di proseguire con l’appoggio determinante dei parlamentari del Movimento sociale. Ma per questa scelta di non presentarsi di fronte alle Camere prima di salire al Quirinale fu duramente accusato di aver tenuto un comportamento irriguardoso nei confronti del Parlamento. Il presidente del Senato, in particolare, sollevò una polemica che raccolse grande attenzione, anche da parte dei maggiori quotidiani: Cesare Merzagora accusò Segni di accettare con rassegnazione le decisioni dei segretari dei partiti, scavalcando le istituzioni567. Non era certo la prima crisi extraparlamentare, e il problema era serio, ma le dimissioni volontarie, frutto di «un’autonoma valutazione della reciproca posizione governo-Camere», erano assolutamente contemplate568. Se il presidente del Consiglio si fosse presentato alle Camere avrebbe salvato soltanto la forma, senza avere una reale incidenza sul potere dei partiti, che poi era il vero bersaglio delle preoccupate osservazioni critiche della seconda carica dello Stato.

			4. Conclusioni

			Le due esperienze di Segni presidente del Consiglio furono, dunque, piuttosto diverse fra loro: la prima era durata 684 giorni (solo De Gasperi era riuscito a fare meglio con il suo settimo governo, 721 giorni), era stata incisiva e innovativa, sia in politica interna che in politica estera; la seconda era stata breve (404 giorni), più faticosa e meno efficace. Entrambe, comunque, erano state contrastate dal segretario dello stesso partito del presidente del Consiglio e dal capo dello Stato.

			Mancò per poco la terza esperienza, che sembrava potersi concretizzare il 10 marzo 1960, quando Gronchi, prima di rivolgersi a Tambroni, incaricò Segni, il quale ricevette dalla direzione del suo partito il compito di formare un governo di coalizione Dc-Psdi-Pri in grado, attraverso un coraggioso programma, di intercettare il consenso dei socialisti, meglio se attraverso un appoggio esterno. Questa iniziativa, però, non riuscì, prima di tutto perché Segni non si sentì pronto ad aprire ai socialisti. Interferirono con determinazione le gerarchie ecclesiastiche, si mossero la destra della Dc e più in generale il composito mondo dei conservatori. Come era prevedibile, Segni rinunciò al suo terzo incarico569.

			E già qui si potrebbe porre uno dei principali problemi storiografici legati alla figura di Segni: quando e perché un sincero riformatore si «trasformò» in un autentico conservatore?570 Domanda ulteriormente complicata dal fatto che Segni non fondò né entrò mai a far parte di una corrente di destra della Dc, ma rimase sempre ufficialmente al centro del partito. Il suo pensiero, tuttavia, già in qualche misura da Vallombrosa (luglio 1957) e, ancora più chiaramente dopo le elezioni del 1958, risultava essere maggiormente in linea con quello dominante alla destra della Dc. Le sue idee, in particolare sull’apertura ai socialisti e sulla politica estera, erano più simili a quella di Andreotti e di Pella, che non a quelle di alcuni autorevoli esponenti della sua stessa corrente dei dorotei, come Moro571.

			Questa «svolta a destra», se così con qualche forzatura può essere definita, avvenne perché Segni avrebbe voluto conservare gli equilibri politici che avevano caratterizzato gli anni Cinquanta, mentre percepiva che Fanfani, prima, e anche Moro, poi, stavano lavorando per superarli in un senso che poteva mettere a rischio non soltanto il consenso elettorale della Democrazia cristiana ma anche la sua stessa unità, il sostegno delle gerarchie ecclesiastiche, la sua collocazione internazionale. Fu quindi una scelta politica e, al contempo, anche una scelta tattica in vista dell’obiettivo per lui (e per il suo ristretto gruppo) più importante, la presidenza della Repubblica572.

			Nel complesso i due governi Segni furono, dunque, differenti anche perché il presidente del Consiglio tra le due esperienze compì una svolta politica, ma il lavoro del «premier» in concreto non cambiò: egli rimase un mediatore, dedito per la gran parte del suo tempo alla risoluzione dei conflitti e alla ricerca dei compromessi, sempre attento a salvaguardare il patto, più o meno esplicito, con i partiti, i gruppi parlamentari, il Quirinale, gli alleati internazionali, il Vaticano, le massime associazioni di categoria. Questa pluralità di centri di potere, che lo limitava sul piano dell’indirizzo politico, esaltava il suo insostituibile ruolo di raccordo e di mediazione, che si esplicava, in realtà, soltanto in minima parte all’interno del Consiglio dei ministri. Anche durante i governi Segni si riscontrò la tendenza (già in atto prima di lui e poi più forte) a spostare il momento decisionale nelle riunioni riservate con i segretari o i capi delegazione dei partiti, cioè dalle sedi ufficiali a quelle informali.
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			Adone Zoli 
di Salvatore Botta

			1. Un giurista prestato alla Resistenza

			Adone Zoli nasce a Cesena il 16 dicembre 1887 da una famiglia di Predappio, città natale di Benito Mussolini. Completati gli studi a Bologna, dove si laurea nel 1907 in giurisprudenza, esercita la professione di avvocato a Genova e Firenze. Capitano di artiglieria durante la Grande Guerra573, all’indomani del conflitto mondiale, inizia il suo impegno politico sul fronte cattolico come consigliere comunale nella frazione di Borgo San Lorenzo, dove risulta eletto nel 1920. L’anno successivo al Congresso di Venezia del Partito popolare italiano entra nel Consiglio nazionale in cui rimane fino al momento del suo scioglimento da parte delle autorità fasciste. Pur non potendo svolgere apertamente attività politica, negli anni del regime Zoli continua a sostenere le proprie idee di libertà e democrazia. Lo fa nella sua veste di componente del Consiglio dell’ordine degli avvocati di Firenze nel momento in cui anche sulle sponde del Tevere si apre la stagione dei processi politici574; mantenendo i contatti con personalità di spicco dell’antifascismo (i fratelli Carlo e Nello Rosselli, Gaetano Salvemini, Ernesto Rossi, Piero Calamandrei575), oltre a esponenti del popolarismo (Attilio Piccioni, Giovanni Gronchi, Mario Scelba). Il suo studio legale, insieme all’Azione cattolica diocesana e alla Fuci fiorentina, diventa punto di riferimento di tanti giovani determinati a prendere le distanze dal regime576. È in questo contesto che Zoli tiene i contatti con Giuseppe Spataro allo scopo di creare la sezione fiorentina della costituenda Democrazia cristiana577.

			Alla caduta del fascismo partecipa alla formazione del Comitato toscano di liberazione nazionale. Arrestato dai repubblichini insieme ai suoi figli il 1° novembre 1943 trascorre due mesi in una cella della Fortezza da Basso578: «Le attività per cui era finito sotto il controllo fascista erano, soprattutto, la fabbricazione, nel suo studio legale, di documenti militari di congedo e di esonero, di falsi certificati della organizzazione Todt, di falsi lasciapassare per consentire ai partigiani di uscire dai nascondigli, per proteggere i prigionieri alleati evasi dai campi di concentramento e per contrastare la persecuzione razziale contro gli ebrei»579.

			Rilasciato grazie alla mediazione del cardinale Elia Dalla Costa580, partecipa alle riunioni del Comitato fino alla liberazione di Firenze581. Dopo la Liberazione assume la carica di presidente dell’ordine forense fiorentino e in questa veste si preoccupa di sollecitare una serie di riforme (del Codice di procedura penale, del gratuito patrocinio, della previdenza e assistenza degli avvocati) necessarie a liberare la professione togata dalla «cappa di piombo» del fascismo582.

			Zoli è nominato vicesindaco a Firenze nella Giunta guidata da Gaetano Pieraccini e viene candidato dalla Dc locale all’Assemblea costituente, risultando il primo tra i non eletti. Quale sia il suo pensiero sulla rinascita democratica dell’Italia emerge in modo evidente dagli articoli da lui firmati per «La Nazione del Popolo», organo del Comitato di liberazione nazionale. Degno di nota, in particolare, quello pubblicato il 30 maggio 1946 nel quale dichiara:

			La democrazia cristiana parte nella formulazione del proprio programma delle sue premesse democratiche e cristiane. Essa constata che lo stato liberale, anche ove non ha fallito al proprio compito di difesa della libertà politica, non ha saputo realizzare la giustizia sociale: essa constata che lo stato socialista, laddove ha più intensificata la propria azione per il raggiungimento della giustizia sociale, ha in maggiore o minore misura, ma giungendo anche alla esasperazione, sacrificato le libertà. La democrazia cristiana per contro pone sullo stesso piano libertà e giustizia sociale, che considera reciprocamente condizionate l’una dall’altra583.

			Riconoscimento delle «libertà intangibili» tutelate da una equilibrata suddivisione dei poteri fondamentali dello Stato, da un’apposita «Corte Suprema di garanzia della Costituzione»584, da un’attenta politica di decentramento; ma, al contempo, sviluppo di una politica sociale (sul fronte, innanzitutto, dell’occupazione e fiscale) che, in base a una «concezione cristiana della persona e della società», dia valore al concetto di giustizia sociale. L’attenzione alla dignità umana si traduce in Zoli anche nell’auspicio – da lui formulato in seno alla Consulta nazionale della Dc – di una legge elettorale per l’Assemblea costituente che cancelli l’esclusione dal voto dei ricoverati in ospizi di carità, o dei condannati per mendicità585.

			Nonostante il mancato ingresso alla Costituente, Zoli svolge un’intensa attività politica. Viene eletto nel 1946 tra i consiglieri della Dc alle prime elezioni amministrative di Firenze. Due anni dopo entra in Senato, per essere poi riconfermato nelle elezioni del 1953 e del 1958. Nel corso di queste legislature Zoli ricopre diversi incarichi: vicepresidente del Senato, ministro della Giustizia nel settimo governo De Gasperi, delle Finanze nel primo governo Fanfani, del Bilancio nel primo governo Segni586.

			Zoli assume la carica di ministro del Bilancio in sostituzione di Ezio Vanoni deceduto il 16 febbraio 1956 in seguito a un malore che lo coglie nei locali di Palazzo Madama. Le sue competenze in campo economico non sono certo paragonabili a quelle del suo predecessore e di questo Zoli è cosciente quando ricorderà:

			Un giorno sono diventato inopinatamente, per me e per tutti, Ministro del Bilancio. Ho così fatto, da uomo non competente, una modesta esperienza [...]. Io succedevo a valorosi, competenti ministri [...]. Mi lasci dire, onorevole Mariotti [che lo aveva interrotto ad alta voce, gridando: ‘Umiltà esagerata!’, N.d.A.]; mi lasci dire, io non avevo mai pensato di fare il Ministro del Bilancio e tanto meno il Presidente del Consiglio587.

			Zoli mostra però di essere lungimirante nel momento in cui fa dell’attuazione del Piano Vanoni588 uno dei pilastri portanti della propria politica economica. Di fronte all’alternativa tra liberismo e rigida pianificazione, preferisce percorrere la via «intermedia» di una programmazione che indica e suggerisce, senza ledere l’iniziativa degli imprenditori:

			Ma proprio per questo lo Schema Vanoni non è un piano: non si può chiedere ad esso precisione di previsioni e coincidenza fra previsioni ed attuazioni. Non si tratta di un’applicazione della «automazione» per cui, messo in moto il congegno, l’operazione meccanica si svolga, ma si tratta di una meta che si raggiunge controllando periodicamente i tempi di marcia e regolando quelle parti del meccanismo che abbiano dimostrato di non essere al giusto posto589.

			E come il suo predecessore ritiene che per rilanciare l’economia sia necessario puntare, più che su consumi, sulla virtù del risparmio e nelle sue potenzialità di mutarsi in investimento.

			2. Cronaca di un governo «a minoranza precostituita»

			La nascita del governo Zoli avviene alla fine della II legislatura in un momento in cui il quadro politico è quanto mai confuso590 e il progetto di centro-sinistra è agli albori. Da qui la scelta di un monocolore che porti a termine la legislatura sbrigando gli affari correnti. Il segretario della Dc, Amintore Fanfani, vorrebbe che a guidarlo fosse un «traghettatore», mentre il presidente della Repubblica, Giovanni Gronchi, punta a un «governo del presidente» in grado già di anticipare un programma di centro-sinistra. In questo Zoli si dimostra una guida tutt’altro che incolore. In linea con il progetto fanfaniano ritiene che l’istruzione tecnico-professionale sia un fattore strategico per la crescita economica del paese. Condivide anche l’idea che lo Stato debba investire nell’edilizia abitativa, facendo così del Piano casa il perno della sua politica d’investimento591. Altrettanto fanfaniana è l’idea di fare del Consiglio nazionale dell’economia e del lavoro, organo previsto dalla Costituzione, il pungolo di governo e Parlamento in materia di legislazione economica e sociale. Anche Zoli è convinto che la crescita non possa essere lasciata agli istinti del mercato, ma che debba essere governata e partecipata al fine di coinvolgere pure gli strati più disagiati della popolazione592. Da qui l’importanza di dialogare con i sindacati nella scelta degli indirizzi generali di politica economica facendoli sedere al tavolo del Cnel. Da questo punto di vista appare ingeneroso definire il governo Zoli un «governo elettorale», molto più realistico è pensarlo come un «precursore» del centro-sinistra. Ma la sua nascita è comunque tormentata.

			Le elezioni del 1953 (quelle del premio di maggioranza) segnano un sensibile arretramento della Dc che perde circa l’8% dei consensi scendendo a poco più del 40%. Calano anche i partiti laici, mentre registrano una sensibile crescita sia i comunisti sia le forze di destra, monarchici e missini. A confermare l’apertura di un quadro politico incerto è l’elezione nel 1955 di Giovanni Gronchi a presidente della Repubblica, contro il candidato ufficiale della Dc, Cesare Merzagora. Il «presidenzialismo» di Gronchi si può ricondurre quindi in primo luogo a questo: la sua elezione è avvenuta contro la maggioranza scudocrociata, allineatasi dietro il suo nome pur di non essere sconfitta in Parlamento. In assenza di «legittimazione» nell’urna, Gronchi ne cerca una «di fatto» elaborando una propria linea politico-istituzionale che «compensi» l’incertezza che regna tra i partiti. Il capo dello Stato si fa promotore di un allargamento dell’area di governo coinvolgendo progressivamente il Partito socialista in un progetto riformista che affonda però le proprie radici nel popolarismo cattolico. Il suo attivismo in politica interna, ma anche in politica estera, alimenta giudizi contrastanti. Se da un lato non da tutti è apprezzato il suo impegno a favore del «disgelo» nei confronti dei socialisti, dall’altro, suscita perplessità il suo coinvolgimento personale nell’azione di governo e i contrasti che fatalmente ciò produce con la dirigenza Dc.

			Il 15 maggio 1957 Zoli riceve da Gronchi l’incarico di formare un nuovo governo dopo le dimissioni dell’esecutivo guidato da Antonio Segni. Il passaggio di consegne avviene però in uno dei momenti più critici della storia repubblicana. A far vacillare la maggioranza è da alcuni mesi la riforma dei patti agrari che vede gli alleati della Dc esprimersi in modo critico sul disegno di legge. Dal mese di febbraio i repubblicani non garantiscono più il sostegno all’esecutivo, mentre socialdemocratici e liberali per motivi diversi si mostrano dubbiosi circa l’esito del provvedimento. Nel momento in cui Segni pone la questione di fiducia chiedendo il passaggio alla Camera degli articoli del progetto di legge sui patti agrari affiorano tutti i limiti e le insidie della formula centrista. La richiesta del governo passa, infatti, per soli tre voti: «con il suffragio di due deputati neofascisti espulsi dal Msi» (gli onorevoli Fabio De Felice e Cesare Pozzo) e con «l’indiretto ausilio di alcuni monarchici, assentatisi volontariamente dalla votazione»593. L’estrema destra offre la propria «stampella» al governo anche all’indomani della nomina del democristiano Giuseppe Togni alla guida del nuovo ministero delle Partecipazioni statali. Una scelta osteggiata dal Psdi che ritira la propria delegazione dall’esecutivo594, mentre monarchici e missini passano dalla sfiducia all’astensione. Le turbolenze politiche sono ormai tali che Segni è costretto a dimettersi595, mentre la crisi appare fin da subito di non facile soluzione. Perché Pri, Psdi e Pli non ritengono riproponibile una formula di governo quadripartita e perché il Psi – pur avendo scelto al Congresso di Venezia di rompere l’alleanza con il Pci596 – non pare ancora disponibile ad avviare un esperimento di governo con la Dc (anche a causa delle resistenze interne al mondo cattolico).

			Anche le consultazioni per la nascita del nuovo governo appaiono subito difficili. La riproposizione di una formula quadripartita (Dc, Pli, Psdi, Pri) è osteggiata dai repubblicani, mentre i socialdemocratici escludono una partecipazione a una maggioranza che non comprenda anche i repubblicani. Unica via di uscita è quella di un monocolore Dc rappresentativo di tutte le correnti del partito, in attesa che il clima politico si rassereni prima di giungere a nuove elezioni previste per il 1958. In quest’ottica il capo dello Stato, Gronchi, affida l’incarico di formare il nuovo esecutivo al senatore Zoli (in quel momento presidente del Consiglio nazionale della Dc e relativamente estraneo al «correntismo» democristiano) che si affretta a definire il suo un «governo a minoranza precostituita», stante l’impossibilità di ricomporre la coalizione di centro con gli ex alleati: «Questo governo è un governo di minoranza precostituita: esso ritiene che sulla base delle intenzioni che manifesterà, troverà quel tanto di consensi e di attesa che gli permetta di procedere, per il residuo tempo della legislatura, sulla via che indicherò»597.

			Il programma presentato alle Camere da Zoli – malgrado la fragilità della maggioranza e la brevità di un esecutivo destinato a traghettare il paese alla fine della II legislatura – appare comunque ambizioso. Prevede la creazione del Cnel, la modifica delle relazioni industriali con la fuoriuscita delle aziende targate Iri dalla Confindustria, l’istituzione del Consiglio superiore della pubblica amministrazione, una diversa gestione delle concessioni telefoniche, lo snellimento delle procedure per la liquidazione degli «enti superflui», favorire l’iter per la costituzione del Consiglio superiore della magistratura598, modifiche alle norme del Codice penale riguardanti l’attentato e il vilipendio degli organi costituzionali, la nascita del ministero della Sanità pubblica599. Inoltre, alcuni caposaldi della politica democristiana: il rifinanziamento della Cassa per il Mezzogiorno, la prosecuzione della politica di edilizia popolare, della politica energetica e di quella scolastica. Il tutto sotto l’ombrello di un’idea impegnativa del concetto di libertà e democrazia: «libertà, intesa [...] non come semplice libertà di diritto, ma come effettiva libertà di fatto; difesa dell’uomo non con un significato statico, ma con un significato dinamico di elevazione materiale e morale di esso; Stato di diritto, sì, sicuramente, ma non solo Stato di diritto. Perciò, accanto alla libertà, la giustizia sociale»600. Visione destinata a tradursi, innanzitutto, in nuove disposizioni in ambito pensionistico e in una rinnovata riflessione sul «tema caldo» dei patti agrari. Nell’ambito della politica estera Zoli formula l’auspicio che l’alleanza militare della Nato assuma sempre più i caratteri di una paritaria collaborazione politica, economica e sociale e che giungano al più presto ad approvazione i Trattati di Roma che consentano una fattiva liberalizzazione dei commerci601.

			Tuttavia, il dibattito parlamentare non fa che ribadire l’ampio fronte di opposizione al governo che va dalle sinistre comuniste e socialiste ai partiti laici tradizionalmente alleati della Dc. A esprimere sostegno nei confronti del progetto di governo del senatore Zoli sono i monarchici e i missini che si ergono a baluardo contro possibili spostamenti a sinistra dell’esecutivo. Si produce così di fatto un pericoloso sbilanciamento verso destra della maggioranza602 a cui Zoli cerca di porre rimedio durante il dibattito sulla fiducia in Senato (29 maggio 1957) insistendo sul fatto che il suo programma di politiche economiche e sociali, benché sostenuto da una «minoranza precostituita», si colloca in continuità con l’alleanza quadripartita che fino a quel momento ha sostenuto i governi centristi.

			Ma gli attacchi a Zoli arrivano dal suo stesso partito603. A criticarlo è Luigi Sturzo con un ordine del giorno illustrato nella seduta del 4 giugno dal senatore Carmelo Caristia. Nel mirino del padre nobile del popolarismo vi era l’influenza dei partiti sulla formazione della compagine governativa che limita la libertà di azione del capo dello Stato e della guida dell’esecutivo con la libertà di mandato dei parlamentari e con la nomina di un vicepresidente del Consiglio non previsto da norme costituzionali e legislative.

			Ciononostante, il Senato vota un ordine del giorno di fiducia favorevole a Zoli: 132 voti a favore, 93 contrari, 4 astenuti604. Non mancano critiche anche alla Camera dei deputati. Nella seduta del 6 giugno, il socialdemocratico Alberto Simonini stigmatizza le «consultazioni intermedie» e la presunta influenza del presidente della Repubblica nella formazione della lista dei ministri. Ma il vero punto debole del governo Zoli sta nell’appoggio determinante di monarchici e missini. Alla Camera egli cerca di arginare il problema, da un lato, accogliendo la cauta apertura dei socialisti che spera possa tradursi in una strategia dell’astensione, dall’altro, dichiarando che, ai fini della fiducia, non avrebbe tenuto conto del sostegno dei missini: «Non ho alcun intendimento di offenderli, ma debbo confermare quello che dissi al Senato e cioè che, quale che sia il risultato della votazione ed anche se questa mia decisione dovesse indurmi a proporre al Consiglio dei ministri di rassegnare il mandato, nonostante l’apparente fiducia, io detrarrò dal calcolo dei voti favorevoli i voti del Movimento sociale italiano»605.

			Ovviamente, assai negativa è la reazione dell’Msi606. Giovanni Roberti, capogruppo alla Camera e tra i deputati più attivi nel difendere la legittimità del voto, ricordando quella particolare congiuntura, così si è poi espresso: 

			Il ministero Zoli dunque, che durò circa un anno, fino alla scadenza della legislatura, fu sostanzialmente di ordinaria amministrazione: ma assunse per noi un’importanza fondamentale per un episodio che determinò la dichiarazione formale di piena costituzionalità della nostra formazione politica, smentendo clamorosamente la taccia di illegittimità ripetutamente lanciata contro di noi dalle altre forze politiche per discreditare di fronte all’elettorato il nostro partito e, con esso, la possibilità di una valida e consistente opposizione nazionale607.

			La fiducia ottenuta alla Camera con 305 voti favorevoli (su una maggioranza di 281) non aiuta a chiarire il quadro politico nel quale Zoli sarà chiamato a operare. Inizialmente, sia pur per un solo voto, il suo governo sembra disporre di una maggioranza «non inquinata» dall’estrema destra (i voti dell’Msi sono 23). Ma da un successivo controllo emerge che il conteggio è sbagliato: figura erroneamente tra i favorevoli un deputato comunista (l’onorevole Ferdinando Amiconi), mentre un deputato missino (l’onorevole Filippo Anfuso) è stato computato tra gli astenuti nonostante il voto contrario. La maggioranza passa così da 305 a 303, quindi un voto in meno di quelli necessari per avere la maggioranza, tolti i voti dell’Msi. Salendo così il quorum a 282, il voto dell’onorevole Domenico Leccisi (Msi) diventa determinante.

			Il «soccorso» dei missini non è accettabile per un uomo della Resistenza come Zoli che, come visto, già alla Camera, nella seduta del 7 giugno 1957, ha preso le distanze dall’estrema destra. È impensabile per Zoli che il suo governo si regga sui voti dell’Msi, tradendo la pregiudiziale antifascista608, quindi rassegna le dimissioni nelle mani del presidente della Repubblica. Al termine delle rinnovate consultazioni, Gronchi rilascia la seguente dichiarazione: «Quello che importa non sono le formule che debbono essere considerate strumenti per raggiungere delle finalità, e le finalità [del procedimento di formazione di un governo, N.d.A.], secondo me, sono due: rispondere alle esigenze del Paese e rispettare l’autorità e il prestigio del Parlamento». Inoltre, continua, «secondo la costituzione italiana la scelta del Capo dello Stato costituisce di per sé il governo nella pienezza dei suoi poteri» e il Parlamento interviene solo successivamente con il voto di fiducia, rendendo quindi la responsabilità del capo dello Stato italiano diversa da quella del presidente francese, che nomina un governo che può dirsi formato soltanto dopo l’investitura del Parlamento609.

			Nel tentativo di comprendere quanto i partiti minori siano lontani dall’orbita della Dc Gronchi si riserva di decidere se accettare le dimissioni del primo ministro e il 16 giugno affida un «mandato esplorativo»610 al presidente del Senato, Cesare Merzagora «al fine di accertare quali concrete possibilità esistono per costituire un governo che sia in grado per la sua posizione e per il suo programma di riscuotere la fiducia delle Camere e del Paese». I liberali ritengono però la formula del «mandato esplorativo» incostituzionale, perché esclude a priori l’azione autonoma di un presidente del Consiglio incaricato, e quindi politicamente «opaca». Stante la rinuncia di Merzagora, il capo dello Stato il 18 giugno conferisce l’incarico di formare un nuovo governo al segretario della Dc Amintore Fanfani. Ancora una volta il Pli si mostra intransigente, sollevando la spinosa questione dei patti agrari e della costituzione delle Regioni. Ma a vanificare gli sforzi di Fanfani è il suo stesso partito che teme una eccessiva concentrazione di potere nelle mani del proprio leader.

			Fallito il dialogo anche con repubblicani e socialdemocratici, il capo dello Stato rifiuta le dimissioni di Zoli – che, alla prova dei fatti, ha comunque ottenuto la maggioranza in entrambe le Camere – e lo invita a presentarsi in Parlamento per illustrare l’attuazione del programma e avviare la discussione sui bilanci.

			Il «decisionismo» di Gronchi611, rispetto al ruolo «ingessato» riconosciuto fino a quel momento alla più alta carica dello Stato612, solleva non poche perplessità e critiche, tra cui quelle del senatore Sturzo che richiama i limiti imposti dagli articoli 89 e 90 della Costituzione e dagli articoli 92 e 95 della stessa all’azione del presidente della Repubblica e alle prerogative del presidente del Consiglio613. Si tratta di un attivismo favorito dal quadro politico instabile segnato dal passaggio dal «centrismo» al «centro-sinistra»614 e di critiche frutto anche dei timori suscitati dalla ancor troppo recente esperienza della dittatura fascista. Al Senato Luigi Sturzo, ormai anziano senatore a vita, si mostra particolarmente polemico: nei confronti del capo dello Stato che ha rinviato alle Camere il governo Zoli senza far precedere tale scelta da alcuna comunicazione formale e nei confronti degli ambienti presidenziali per l’ingerenza nella gestione dei ministeri. Punta il dito anche contro il «correntismo» dilagante all’interno dei partiti, che ostacola una chiara presa di posizione delle forze politiche in Parlamento615, nonché contro gli effetti distorsivi della «partitocrazia» (riprendendo così il termine coniato nel 1949 da Giuseppe Maranini616): da un lato il ruolo crescente dei partiti nelle crisi di governo, che ostacolano un’assunzione di responsabilità in sede parlamentare, dall’altro la scarsa trasparenza nella scelta e nomina dei ministri, non più facilmente riconducibile a una valutazione del presidente del Consiglio617.

			Fatto sta che la situazione di stallo è superata su impulso del presidente della Repubblica. Il 13 giugno Gronchi dichiara che il ruolo del capo dello Stato non è semplicemente quello di registrare una formula, bensì di «collaborare alla formazione del Governo» allo scopo di «rispondere alle esigenze del Paese e rispettare l’autorità ed il prestigio del Parlamento». Per poi chiarire che, a differenza di quanto avviene in Francia, l’atto di nomina del Presidente costituisce già un governo «nella pienezza dei suoi poteri»618. A ribadire la posizione di Gronchi è Francesco Cosentino, consigliere giuridico del Quirinale. In un intervento sulla «Stampa» del 15 giugno afferma che la nascita del governo è frutto di un procedimento complesso nel corso del quale il capo dello Stato doverosamente si interessa alla stesura del programma e alla struttura del ministero in via di formazione619. Un’interpretazione estensiva delle funzioni presidenziali giustificata dalle condizioni politiche nelle quali il presidente del Consiglio incaricato si trova a operare, ma che fa «storcere il naso» alla coeva dottrina contraria a una lettura dei poteri d’indirizzo della massima carica dello Stato oltre i limiti fissati dalla Costituzione620.

			Se l’ipotesi di un ingresso dei socialisti nell’area di governo appare ancora prematura, la destra, che tanti timori suscita nella maggioranza, non rappresenta certo una valida alternativa. Per questioni ideologiche, ma anche organizzative: l’accordo del 1955 tra il Movimento sociale italiano e il Partito nazionale monarchico «scricchiola». Mentre il fronte monarchico deve fare i conti con i continui dissidi tra le sue due anime: il Partito nazionale monarchico e il Partito monarchico popolare. A indebolire la destra è anche il no dei liberali a qualunque alleanza con l’estrema che ne comprometterebbe l’identità.

			Alla luce di questo quadro politico la scelta di Gronchi di inviare nuovamente Zoli alle Camere appare obbligata. Così il 26 giugno 1957 il politico romagnolo si ripresenta alla Camera e il giorno dopo al Senato per avviare i lavori del suo governo senza passare per un nuovo voto di fiducia, ma mettendo bene in chiaro che quella formatasi un mese prima non è da lui considerata una «maggioranza politica» perché risulterebbe composta da forze inconciliabili: Dc e Msi. Sua intenzione è invece quella di realizzare un «programma democristiano»621.

			3. Riformismo difficile, ma non impossibile

			L’ingombrante ruolo della destra estrema segna il pur breve cammino del governo Zoli ben oltre la sua travagliata nascita. A partire dai tragici fatti di San Donaci, un Comune in provincia di Brindisi dove il 9 settembre 1957 si tiene una manifestazione contro la speculazione su prezzi dell’uva da vino, dopo un’annata disastrosa per la viticultura, che scatena la rabbia dei coloni sommersi dai debiti. Le proteste di un gruppo di giovani all’arresto di una donna provoca la reazione della polizia che apre il fuoco uccidendo tre braccianti. L’azione repressiva delle forze dell’ordine prosegue con denunce e arresti. Chi, come Carmine Blasi, il segretario comunista della sezione di San Pietro Vernotico, sfugge alla cattura vive una difficile latitanza. L’episodio imbarazza non poco il governo Zoli il quale si ritrova tra «l’incudine» di un ministro dell’Interno, Fernando Tambroni, convinto che dietro quei tragici fatti si celi la regia di sobillatori professionisti, e il «martello» della sinistra, convinta, come dichiara il deputato Giorgio Napolitano, che si debbano «abbandonare per sempre i metodi vergognosi della repressione fascista e scelbiana»622. Anche l’elezione il 9 gennaio 1958 a sindaco di Roma del democristiano Urbano Cioccetti solleva non poche critiche: il primo cittadino ha ottenuto infatti l’incarico grazie ai voti determinanti dei missini. A incendiare la polemica ci pensa poi «Paese Sera» con un’inchiesta che denuncia il patto tra Dc e Msi dietro il quale si celerebbe un piano di lottizzazione a favore della Società generale immobiliare. Le reazioni, anche nella Dc, non mancano: Luigi Granelli, Giovanni Galloni e Nicola Pistelli sottoscrivono un documento congiunto con socialisti, socialdemocratici, repubblicani e radicali contro l’alleanza con la destra missina che ha portato Cioccetti alla guida del Campidoglio.

			Gli esordi del governo Zoli coincidono anche con il dibattito parlamentare sul disegno di legge per la ratifica degli accordi costituitivi della Cee e dell’Euratom firmati a Roma il 25 marzo 1957. La nascita dell’Europa unita segna il profilarsi sullo scacchiere internazionale di un soggetto politico indubbiamente collocato all’interno del blocco occidentale, ma allo stesso tempo in cerca di una propria soggettività nel contesto della Guerra fredda. In quest’ottica il governo Zoli si fa interprete di quella linea «neoatlantista»623 che alla fine degli anni Cinquanta mira a garantire ai paesi europei una maggiore autonomia, sia pur nell’ambito mai messo in discussione dell’alleanza con gli Stati Uniti. Anche per l’Italia si profilano spazi nuovi che si traducono nella soluzione della spinosa questione di Trieste624 e nell’avvio di un proprio programma energetico nel contesto di una politica estera segnata dalla crisi di Suez e dalle difficoltà delle ex potenze coloniali625. Da qui l’accordo finanziario italo-egiziano e quello commerciale con il Marocco del luglio 1957. La visita del ministro del Commercio con l’estero Guido Carli al Cairo e l’incontro a Roma con il colonello Gamal Abdel Nasser, protagonista in questi anni delle vicende del mondo arabo (si pensi alla nascita della Repubblica Araba Unita e la conferenza dei paesi non allineati da lui organizzata alla fine del 1957).

			Il governo Zoli compie alcune scelte fondamentali per la politica di difesa dell’Italia. Nel corso del Consiglio atlantico che si tiene a Parigi nel dicembre 1957 gli Stati Uniti offrono agli alleati europei la possibilità di schierare entro i propri confini missili balistici a medio raggio dotati di testate nucleari626. La proposta, che mira a contrastare l’iniziativa sovietica nel settore dei missili balistici intercontinentali, vede l’Italia accettare nella primavera del 1958 l’istallazione sul proprio suolo di missili Jupiter. A guidare la delegazione italiana è il presidente del Consiglio Adone Zoli (insieme al ministro degli Esteri Giuseppe Pella, al ministro della Difesa Paolo Emilio Taviani e al ministro del Tesoro Giuseppe Medici) che dichiara:

			Di fronte alla superiorità sovietica in armamenti convenzionali, è stata finora la nostra superiorità nel campo delle nuove armi quella che ci ha consentito di ristabilire l’equilibrio globale, anzi, di assicurarci qual margine di vantaggio che ha permesso, fino a questo momento, di salvare la pace. I progressi compiuti dall’Unione Sovietica minacciano ora di annullare questo margine. Lasciare che questo processo continui il suo corso significa esporre la pace e la nostra stessa esistenza ai rischi più gravi. Il Governo italiano rimane persuaso che una soluzione giusta e duratura dei problemi militari può trovarsi soltanto nel quadro di accordi per un disarmo generale e controllato. [...] il Governo italiano ritiene imperativo che i paesi atlantici [...] facciano il massimo sforzo per non perdere la situazione di superiorità globale a loro favore sul piano militare. Esso è convinto che un tale risultato potrà essere ottenuto soltanto se i Paesi atlantici si impegneranno con ogni mezzo al rafforzamento della loro cooperazione al fine di trarre il maggior partito dalle loro risorse congiunte627.

			Le affermazioni di Zoli volte a incoraggiare sempre più la collaborazione tra i paesi Nato in materia di politica militare servono a costruire un’immagine affidabile dell’Italia, dopo gli esiti nefasti del secondo conflitto mondiale. Questo non significa però che la visione del presidente del Consiglio si possa interpretare come la manifestazione di una pedissequa fedeltà nei confronti degli Stati Uniti. Nell’ottica di un ripensamento della politica atlantica Zoli chiede di dare attuazione all’articolo 2 del Trattato allo scopo di perseguire non solo obiettivi militari, ma anche finalità economiche e sociali rendendo maggiormente attiva e collegiale la partecipazione degli alleati alle politiche del blocco occidentale. La ricerca di nuovi spazi di manovra vede inoltre l’Italia coinvolta nella proposta lanciata dal governo francese628, e allargato alla Germania occidentale, di un consorzio per la produzione di armi, comprese quelle nucleari629. Si tratta di un progetto che ricalcando quello della Comunità europea di difesa mira a un’integrazione europea sul piano militare in grado di allentare il monopolio statunitense. Come nel caso della Ced, la proposta non andrà a buon fine a causa delle divergenze tra Italia e Francia in merito alla struttura politica di questa nuova organizzazione e al rapporto con gli Stati Uniti630. Un rapporto quest’ultimo che l’Italia non intende comunque compromettere631.

			La posizione filoatlantica di Zoli trova conferma nella risposta da lui formulata il 20 gennaio 1958 alla lettera che Nikolaj Aleksandrovič Bulganin, primo ministro sovietico, ha inviato ai governi dell’Europa occidentale per manifestare le proprie preoccupazioni circa le «derive guerrafondaie» della Nato. Alle ansie sovietiche Zoli replica ricordando che scopo dell’Alleanza atlantica è solo difensivo, mentre con l’invasione dell’Ungheria il Patto di Varsavia ha svelato il suo lato aggressivo. Nonostante ciò, Zoli deve confrontarsi con il radicato conservatorismo delle gerarchie vaticane. Con un editoriale dal titolo Servire la Chiesa, non servirsene pubblicato sul giornale dell’Azione cattolica «Il Quotidiano» del 21 gennaio 1958, il cardinale Alfredo Ottaviani accusa di tradimento Dino Del Bo, ministro scudocrociato per i Rapporti con il Parlamento, reo di aver sostenuto che le divergenze di vedute con Mosca non devono pregiudicare il dialogo con l’Urss. In scia si pone Luigi Sturzo che, richiamandosi all’articolo 95 della Costituzione sull’unità d’indirizzo politico del governo chiede le sue dimissioni. Comunisti e socialisti criticano invece le interferenze del clero nella vita politica italiana. Alle accuse rivolte al governo dal senatore del Pci Ambrogio Donini di aver tollerato la violazione dell’articolo 7 della Costituzione e degli articoli 24 e 43 del Concordato lateranense, Zoli replica che le osservazioni fatte da Del Bo sono di forma e non di sostanza, e che quindi non esiste alcun disaccordo sulla linea politica del suo esecutivo. Nel tentativo di smorzare la polemica l’«Osservatore Romano» si spinge a dichiarare che le considerazioni di Ottaviani sono formulate «a titolo personale», ma l’anticomunismo dilagante nelle stanze vaticane certo non si stempera, così come la presa di distanza dal progetto di «apertura a sinistra» in corso di elaborazione in seno alla Dc632.

			La questione dei rapporti con la Chiesa diventa un tema sensibile per il governo Zoli nel momento in cui, in vista delle elezioni politiche del 1958, radicali e repubblicani si alleano facendone un argomento chiave della propria campagna. A dare fuoco alle polveri oltre all’articolo del cardinale Ottaviani è la condanna di monsignor Pietro Fiordelli, vescovo di Prato, da parte del Tribunale di Firenze. Il vescovo, saputo che due battezzati della sua diocesi si vogliono sposare secondo il rito civile, invia al parroco dello sposo una lettera nella quale definisce il matrimonio civile tra i due cristiani uno scandaloso «concubinato». Denunciato dagli sposi per diffamazione, monsignor Fiordelli non si presenta alla prima udienza, non riconoscendo la giurisdizione italiana su una materia riguardante il governo spirituale dei fedeli. Condannato in primo grado a pagare 40.000 lire di multa Fiordelli è assolto in appello633. All’interno delle gerarchie vaticane c’è chi grida allo scandalo nei confronti di una sentenza che si configura come uno strappo al Concordato del 1929. C’è chi ritiene, invece, che cedere alle critiche sollevate dai cattolici significherebbe per lo Stato rinunciare alle proprie prerogative costituzionali nel campo della giustizia. La polemica entra in Parlamento nel momento in cui il presidente del Consiglio è chiamato a rispondere ad alcune interpellanze che sollevano critiche sul contegno del ministro delle Finanze Giulio Andreotti intervenuto in difesa del vescovo di Prato. In Senato il discorso pronunciato il 6 marzo dal ministro Tambroni anima la discussione al punto tale che esponenti della Dc e del Pci vengono alle mani.

			Nonostante il clima politico surriscaldato dagli attriti con la Chiesa di Pio XII634 la stagione delle riforme, che anticipa l’esperimento di «centro-sinistra», produce risultati significativi. Zoli riesce a portare a conclusione l’iter parlamentare relativo allo sganciamento delle aziende dell’Iri dalla Confindustria; pone sotto il controllo statale le società telefoniche; potenzia l’intervento a favore delle regioni del Sud prolungando di dieci anni l’attività della Cassa per il Mezzogiorno e vincolando gli investimenti delle aziende a partecipazione statale al processo di industrializzazione del Meridione. Una specifica normativa viene approvata anche per le aree depresse del Nord, mentre l’assicurazione obbligatoria per l’invalidità e la vecchiaia viene estesa a coltivatori diretti, mezzadri e coloni635. Il governo Zoli procede anche alla nomina dei membri del Cnel, nuovo organismo istituito all’inizio del 1957, e alla creazione, per mano del guardasigilli Guido Gonella, del Consiglio superiore della magistratura (organo di autogoverno previsto dalla Carta costituzionale ma mai realizzato). Particolarmente rilevante, la firma da parte del governo Zoli del trattato istitutivo del Mercato comune europeo e dell’Euratom, organismi sovranazionali strategici per il rilancio della crescita europea e quindi anche dell’Italia alla vigilia della stagione del cosiddetto «boom economico».

			4. L’ultimo Zoli

			Il governo Zoli riesce a traghettare la II legislatura verso la sua naturale scadenza, esito non scontato alla luce delle difficoltà che ne hanno segnato la nascita. Benché chiamato a guidare un esecutivo di breve durata, l’impegno profuso nell’attuazione del proprio programma di riforme permette a Zoli di tenere lontano lo «spettro» dell’estrema destra e al contempo di mantenere viva la prospettiva di un allargamento a sinistra di cui il massimo interprete sarà poi Amintore Fanfani636. Significativo, in questo senso, è il recupero dei consensi registrato dalla Dc nelle elezioni del 25 maggio 1958637, nonostante la II legislatura si sia chiusa con sette crisi di governo, otto tentativi ministeriali e quattro esecutivi. Ma i passi avanti fatti, malgrado le fibrillazioni politiche, sono evidenti. L’ingresso dell’Italia all’Onu, il suo ritorno a Trieste, la firma dei trattati europei, il potenziamento della Cassa per il Mezzogiorno, il finanziamento della riforma agraria, l’estensione ai contadini del sistema assicurativo e previdenziale, la creazione delle mutue per gli artigiani, il rinnovo del programma Ina-Casa: sono tutte riforme che accompagnano una crescita economica resa ancora più sensibile dalla riduzione del disavanzo pubblico.

			Nel 1958 Zoli è rieletto in Senato e torna a guidare il Consiglio nazionale della Dc. Nel corso di questo mandato è relatore del disegno di legge sul piano di sviluppo della scuola per il decennio 1959-1969638. All’interno del partito è coinvolto nella crisi seguita alle dimissioni di Fanfani dalla Segreteria politica. Insieme a Mariano Rumor (vicesegretario), Attilio Piccioni e Luigi Gui (presidenti dei gruppi parlamentari) ricopre infatti l’incarico di reggente fino al Consiglio nazionale del 14 marzo 1959 che individua in Aldo Moro il nuovo segretario politico e nel corso del quale Zoli pronuncia una dura reprimenda contro il sistema delle correnti che si sta delineando nel partito:

			L’aspetto del nostro partito è oggi rappresentato da un mosaico non privo di fenditure, per ora superficiali, fra le singole parti [...]. E infatti non solo si sono costituiti gruppi e tendenze, ma esse hanno inteso assumere vera e propria dignità, assumendo dei nomi distintivi, avendo organi propri, avendo evidentemente proprie fonti di entrata [...]. Accanto a questi gruppi e tendenze, delle quali taluna non manca di avere una propria agenzia, accreditata quanto meno con il silenzio, e ciò per poter esprimere il proprio pensiero al di fuori delle naturali sedi di partito [...]. Questo stato di cose determina uno stato di erosione all’esterno e di confusione all’interno639.

			«Iniziativa Democratica», «La Base», «Forze Sociali», «La Vespa», «Primavera» – denuncia Zoli – sono vere e proprie agenzie che, in violazione dello statuto, hanno creato propri organi direttivi e gestiscono autonomi finanziamenti. A questo processo involutivo Zoli si oppone schierandosi in difesa di Fanfani, al quale molti rivolgono l’accusa di voler soffocare la vita democratica del partito640. In un partito come la Dc affetto da «gigantismo» l’appello di Zoli all’unità rimane, tuttavia, inascoltato. Lui stesso, al VII Congresso nazionale tenuto a Firenze nell’ottobre 1959, si ritrova a capeggiare la lista fanfaniana «Nuove cronache» (sorta in opposizione alla corrente dei «dorotei» che ha sfiduciato il leader aretino) per l’elezione dei 121 consiglieri.

			L’ultimo intervento pubblico di Zoli si registra il 18 febbraio 1960 quando prende la parola al Consiglio nazionale scudocrociato per scongiurare che in Sicilia, all’indomani dell’infausto «esperimento milazziano»641, si possa aprire una collaborazione della Dc con l’Msi che finirebbe per compromettere la coerenza tra i principi professati dal partito e la sua azione, prestando così il fianco all’accusa di «qualunquismo» e di rincorrere il potere a tutti i costi642. Muore due giorni dopo mentre sta apportando le ultime correzioni al discorso da lui pronunciato il 27 gennaio in occasione della fondazione, insieme con Tomaso Perassi e Vincenzo Arangio-Ruiz, dell’associazione Italia-Israele643.

			
				
					573  Volontario nella Prima guerra mondiale, partecipa alla battaglia di Caporetto e ottiene due croci al merito di guerra e una al valor militare. Cfr. G. Tronconi Medri, Adone Zoli, in Personaggi della vita pubblica di Forlì e circondario. Dizionario biobibliografico (1897-1987), a cura di L. Bedeschi, D. Mengozzi, vol. II, Edizioni QuattroVenti, Urbino 1996, pp. 922-925.

				

				
					574  Una scelta che lo rende inviso al regime, al punto tale che il presidente del sindacato degli avvocati di Firenze propone nel marzo del 1942 la cancellazione di Zoli e Calamandrei dall’albo per «indegnità politica». Cfr. G. Conticelli, Adone Zoli: l’avvocatura e la Repubblica, in Adone Zoli. Cristiano, patriota, avvocato, a cura di G. Conticelli, Edizioni Polistampa, Firenze, 2014, p. 1080.

				

				
					575  Il sodalizio di Zoli con quest’ultimo viene suggellato dall’articolo Giù la maschera! pubblicato sulla rivista «Il Bargello» il 4 maggio 1942 con cui il fascismo fiorentino attacca duramente il gruppo popolare di cui essi fanno parte insieme a Giorgio La Pira, Francesco Calasso, Enrico Finzi, Arrigo Paganelli. Cfr. U. De Siervo, Un doveroso impegno sociale, in Principi contro i totalitarismi e rifondazione nazionale. Edizione costituzionale delle opere di Giorgio La Pira, a cura di U. De Siervo, vol. III, Firenze University Press, Firenze 2019, p. xxxviii.

				

				
					576  Cfr. G. Conticelli, Il contributo di Giorgio La Pira al primo decennio del Movimento Laureati (1932-1942), in La Pira e gli anni di «Principi». La riflessione su Tommaso d’Aquino e la lotta alla dittatura, Cultura Nuova Editrice, Firenze 1993, pp. 133-135.

				

				
					577  Cfr. G. Fanello Marcucci, Alle origini della Democrazia Cristiana (1929-1944). Dal carteggio Spataro-De Gasperi, Morcelliana, Brescia 1982, p. 37.

				

				
					578  Questa drammatica esperienza influisce non poco sulle sue scelte in materia di amministrazione carceraria. Nel momento in cui ricopre l’incarico di guardasigilli (1951), Zoli pone infatti particolare attenzione alla funzione rieducativa della pena (con l’ingresso di giovani nelle carceri, con la sperimentazione di colonie agricole) e all’ammodernamento degli istituti carcerari in stretta collaborazione con gli enti locali, Comuni e Province, nell’ottica di salvaguardare la dignità della persona (cfr. A. Zoli, Discorsi parlamentari, Senato della Repubblica, Segretariato generale, Servizio studi, Roma 1989, pp. 469-470). Prendendo le distanze dai regolamenti di impronta fascista con una serie di circolari abolisce la rasatura del capo per i condannati a pene brevi e per gli imputati in attesa di giudizio, abolisce l’obbligo di portare la divisa carceraria per i condannati a pene inferiori a un anno di reclusione, stabilisce che i condannati vengano chiamati per nome e non più per numero di matricola, incrementa negli istituti penitenziari i corsi d’istruzione, le rappresentazioni cinematografiche e teatrali. Zoli appoggia, inoltre, il progetto Togliatti di amnistiare i reati commessi «per fine politico» dalla marcia su Roma al 18 giugno 1946. Una posizione che ribadisce qualche anno dopo quando, in veste di ministro di Grazia e giustizia, dichiara: «Onorevoli senatori. Il disegno di legge sul quale, d’incarico della Commissione da me presieduta, ho l’onore di riferirvi, ha la sua prima origine nelle dichiarazioni che il Presidente del Consiglio [Giuseppe Pella, N.d.A.] faceva al Senato il giorno 19 agosto u.s. Egli dichiarava allora che il governo, mentre intendeva riaffermare la esigenza di difendere la maestà della legge, accogliendo tuttavia l’invito di varie parti ad esso rivolto, avrebbe presentato un provvedimento di clemenza, ispirato a sensi di larga umanità, nell’intento anche di contribuire ancora di più alla distensione degli animi e nella persuasione che la clemenza è il volto cristiano della giustizia». Corre l’anno 1953 e Zoli si fa relatore di un disegno di legge per la promulgazione di un decreto di amnistia e indulto che sarà varato con legge 18 dicembre 1953, n. 920; Lex. Legislazione italiana, a cura di G. Davicini, Parte I, Utet, Torino 1953, p. 1433.

				

				
					579  G. Scirè, Adone Zoli, il mondo cattolico e l’antifascismo fiorentino, in «Annali di Storia di Firenze», VI, 2011, p. 173.

				

				
					580  Cfr. P. Calamandrei, Diario 1939-1945, a cura di G. Agosti, vol. II, 1942-1945, La Nuova Italia, Firenze 1997, pp. 294, 296.

				

				
					581  Il fervente antifascismo non gli impedirà di esprimere la propria pietas consentendo la traslazione della salma di Benito Mussolini, il 30 agosto 1957, nel cimitero di San Cassiano a Predappio. Del resto, tra le loro famiglie esistevano antichi legami: donna Rachele, moglie di Mussolini, era nata nella proprietà agricola della famiglia Zoli e proprio gli Zoli avevano convito Rosa Maltoni, madre di Mussolini, a mandare Benito in collegio dai salesiani di Faenza. A interessarsi della traslazione è anche Pietro Nenni, amico in gioventù di Mussolini. Ricorderà Stefano Servadei, parlamentare socialista e luogotenente di Nenni a Forlì: «Per Nenni valeva molto di più l’antica amicizia con Mussolini delle proteste degli antifascisti dell’ultima ora, timorosi che quelle ossa fracassate potessero mettere insieme e ricomporre un redivivo duce», A. Mazzuca, L. Foglietta, Mussolini e Nenni amici nemici, con una Prefazione di A. Petacco, Minerva Edizioni, Argelato 2015, p. 488.

				

				
					582  Cfr. Conticelli, Adone Zoli: l’avvocatura e la Repubblica cit., p. 1082.

				

				
					583  A. Zoli, Il programma democristiano, in «La Nazione del Popolo», 30 maggio 1946, citazione in P.L. Ballini, Un quotidiano della Resistenza. «La Nazione del Popolo». Organo del Comitato Toscano di Liberazione Nazionale (11 agosto 1944-3 luglio 1946), vol. II, Edizioni Polistampa, Firenze 2008, pp. 658-659.

				

				
					584  L’importanza per Zoli di questo organo, che si insedia per la prima volta nel 1956, è testimoniata dal discorso che, in veste di presidente del Consiglio, pronuncia in occasione del primo decennale della promulgazione della Costituzione. Facendo riferimento al carattere rigido della Costituzione repubblicana, Zoli lo qualifica come «indispensabile, per la formazione di una coscienza civica dei cittadini, di quella coscienza che è necessaria affinché le norme costituzionali rappresentino il più sicuro baluardo di uno Stato democratico», A. Zoli, Per il primo decennale della promulgazione della Costituzione, in Raccolta di scritti sulla Costituzione, vol. I, Discorsi e scritti sulla Costituzione, Giuffrè, Milano 1958, pp. 41-43). La Corte costituzionale rappresenta quindi per Zoli il miglior baluardo della democrazia e la sua giurisprudenza uno degli stimoli «pedagogici» più efficaci per la crescita di una «coscienza politica». Una posizione difesa con lucidità anche al cospetto dello scetticismo espresso da un «maestro» del diritto pubblico come Vittorio Emanuele Orlando: «Noi dobbiamo valorizzare al massimo quella che è l’importanza di questo istituto. Quando io ho sentito qui dentro dire dal Senatore Orlando che non c’è nulla al di sopra del Parlamento, evidentemente ho avuto un senso di reverenza, perché il giudizio del Senatore Orlando si oppone a chiunque e tanto più ad un modesto avvocato di provincia», Zoli, Discorsi parlamentari cit., p. 60. Non è un caso che proprio con Zoli guardasigilli venga approvata la legge costituzionale 11 marzo 1953, n. 1 che porta a compimento l’iter per la nascita della Corte.
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					601  Cfr. Zoli, Discorsi Parlamentari cit., pp. 856 sgg.

				

				
					602  Riportando il testo della relazione svolta da Palmiro Togliatti l’11 luglio 1957 davanti al Comitato centrale, «l’Unità» il 13 luglio titola: Occorre contrapporre un’alternativa democratica alla minaccia di un regime clerico-padronale.
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			Fernando Tambroni 
di Alessandro Giacone

			1. Introduzione

			Fernando Tambroni644 – nato il 25 novembre 1901 ad Ascoli Piceno, nella famiglia aristocratica appianese dei Tambroni Armaroli – si affaccia giovanissimo alla vita politica: nel 1919, aderisce al Partito popolare italiano al momento della sua fondazione e viene eletto segretario provinciale a Macerata, città dove compie gli studi di giurisprudenza ed è praticante dell’avvocato Augusto Giardini. Nel 1923 è eletto vicepresidente della Fuci, allora presieduta da Giuseppe Spataro: è dunque testimone della repressione scatenatasi dopo il tentativo di assassinio di Benito Mussolini a Bologna a opera del giovane Anteo Zamboni (31 ottobre 1926), che colpisce et pour cause anche i popolari sui quali Mussolini è già riuscito ad attirare la freddezza vaticana. Il 12 novembre, Tambroni viene sequestrato nel suo studio di avvocato e percosso dalle Camicie nere: viene costretto a firmare una lettera di abiura del Ppi – che gli sarà spesso rimproverata nel dopoguerra – in cui riconosce nel Duce «il restauratore della Patria italiana, l’uomo designato dalla Provvidenza di Dio a forgiare la grandezza di un popolo», pubblicata dal «Corriere adriatico». Nel 1932 si iscrive al Partito nazionale fascista e nel 1939 viene mobilitato nella difesa antiaerea territoriale con il grado di centurione. Negli anni del Ventennio si dedica esclusivamente all’attività forense come penalista, attività sulla quale avrà più tardi apprezzamenti forse sinceri645. Nel dopoguerra, è tra i fondatori della Democrazia cristiana marchigiana e segretario politico della provincia di Ancona. Eletto Costituente nel 1946 e deputato nel 1948, è tra i promotori del Convegno di Pesaro, a cui partecipa il presidente della Camera Giovanni Gronchi646. L’iniziativa viene condannata dalla Democrazia cristiana in quanto correntizia e antiunitaria. Entrato nell’orbita gronchiana, nel 1949, si astiene durante il voto sul Patto atlantico647, per poi riavvicinarsi al centrismo e trovare sponda nel mondo ecclesiastico. Giovandosi dell’appoggio del clero romano (in primis di monsignor Fiorenzo Angelini648), inizia la sua scalata ministeriale: nei governi De Gasperi è sottosegretario alla Marina mercantile (1950-1953) e di Grazia e giustizia (da luglio ad agosto 1953). Solo dopo la scomparsa di De Gasperi guadagna ruoli maggiori. Nel 1954, sotto il governo Pella, ottiene la sospirata promozione ministeriale, sempre alla Marina mercantile – dicastero cui fu riconfermato negli esecutivi di Fanfani e Scelba. Ma è l’elezione di Gronchi al Quirinale che gli fa compiere il salto di qualità649: ministro dell’Interno dal 1955 al 1959 nei governi Segni, Zoli e nel secondo governo Fanfani, Tambroni si rivela più moderato rispetto all’energica azione anticomunista del predecessore Scelba. Nei giorni sanguinosi dell’intervento sovietico a Budapest, dà direttive per proteggere dagli assalti le sedi del Pci. Nel 1958, si accolla l’iniziativa di proporre lo scioglimento del Consiglio comunale di Napoli, presieduto dal sindaco Achille Lauro, che Gronchi firma.

			Al tempo stesso, Tambroni rafforza l’attività di sorveglianza e di dossieraggio degli avversari politici: anche all’interno della Dc. Si avvale di funzionari che gli erano diventati fedeli, come il questore di Roma, Carmelo Marzano – colui che aveva materialmente arrestato Mussolini e che avrebbe avuto una lunga carriera come questore a Palermo, Modena, Napoli, Reggio Calabria650 –, e di un gruppo di agenti dell’Ufficio affari riservati (i cosiddetti «triestini»). È sempre al corrente degli umori del clero romano. Nel 1955, accompagna Gronchi in alcuni incontri segreti con Pio XII, in cui il capo dello Stato cerca di convincere il pontefice dell’opportunità di aprire a sinistra, ricevendone un netto rifiuto651. Sul piano politico, Tambroni volteggia tra le correnti, secondo la convenienza del momento. Nel febbraio 1959, con la caduta di Amintore Fanfani, a cui si era politicamente avvicinato, e la conseguente nascita del secondo governo Segni, lascia il Viminale e viene dirottato al ministero del Bilancio e del Tesoro. Nell’ottobre del 1959, al Congresso Dc di Firenze, prende nettamente posizione contro il centrismo, scavalcando a sinistra lo stesso Fanfani tra i fautori dell’alleanza con i socialisti, posizione che uscirà tuttavia sconfitta anche se per pochissimi voti nel passaggio congressuale652.

			2. Una crisi drammatica

			Dal 1955 al 1959 il nome di Tambroni era spesso emerso tra i papabili alla guida del governo, ma la disponibilità di Gronchi si era sempre scontrata con le indicazioni della Segreteria della Dc. La lunga crisi del febbraio-marzo 1960 offre finalmente al politico marchigiano la possibilità di accedere alla presidenza del Consiglio653. Quando i liberali annunciano di lasciare la maggioranza, Antonio Segni preferisce rassegnare le dimissioni (24 febbraio) per non dipendere dai voti decisivi dei missini. Si assiste quindi a una fase di stallo, poiché il Psdi rifiuta il ritorno al centrismo. Ai primi di marzo, il Congresso del Pri si conclude con la vittoria della mozione La Malfa-Reale che sancisce «l’esaurimento del centrismo»654. Dato che anche il Congresso della Dc aveva bocciato la linea di Fanfani di apertura ai socialisti, restano teoricamente tre coalizioni che potrebbero reggersi con pochi voti di scarto: un tripartito di centro-sinistra (Dc-Psdi-Pri), un tripartito di centro-destra (Dc-Pli e monarchici del Pdi) e un bipartito Dc-Msi.

			La situazione si complica nei giorni seguenti. Dallo scranno presidenziale di Palazzo Madama, Cesare Merzagora pronuncia un violento discorso contro le crisi extraparlamentari (25 febbraio)655, seguito dalle sue dimissioni (29 febbraio)656, poi rientrate dopo un voto plebiscitario del Senato (29 marzo)657. Il 26-27 febbraio, la Direzione della Dc stabilisce i «cinque punti» da seguire (assoluta fedeltà alla tradizione atlantica; decisa opposizione alle forze totalitarie di destra e di sinistra; fedeltà alla Costituzione e attuazione graduale di essa; tutela delle libertà scolastiche; una politica economico-sociale basata sull’economia mista658). Due giorni dopo, il direttivo Dc alla Camera indica quattro nomi: Segni, Attilio Piccioni, Fanfani e, in ultima battuta, Tambroni659. In seguito a quattro giorni di consultazioni (26 febbraio-2 marzo) e dopo aver interloquito il 3 marzo con Guido Gonella, Aldo Moro e Tambroni, l’indomani Gronchi affida a Giovanni Leone un incarico esplorativo. Incontrati a sua volta i rappresentanti dei partiti, il presidente della Camera rimette il mandato (8 marzo), registrando la disponibilità di alcuni parlamentari del gruppo misto a sostenere un tripartito di centro-sinistra660.

			Avendo tentato invano di persuadere Piccioni e Moro, Gronchi dà l’incarico a Segni, che dichiara di voler costituire un governo «nell’ambito della legalità democratica e repubblicana». Durante il colloquio, il capo dello Stato ha chiesto di puntare sul tripartito Dc-Pri-Psdi, con maggioranza precostituita, senza richiedere «astensioni socialiste o comuniste, ma solo defezioni», mentre Segni si impegna solo a non tentare un governo di destra661. La scelta del leader dei dorotei non è apprezzata a sinistra. Nenni commenta nei suoi Diari: «È il vecchio vizio trasformistico di affidare a uomini di destra il compito di attuare una politica di sinistra che naturalmente non possono fare»662. Opinione che viene corroborata dopo un incontro il 12 marzo: «Il colloquio mi ha confermato nell’idea che ogni politica ha i suoi uomini e che Segni non può essere l’uomo, non dico della apertura a sinistra, ma neppure del centro-sinistra»663. Il politico sardo consulta per vari giorni i partiti politici: dà l’impressione di giocare senza particolare entusiasmo la carta del centro-sinistra, per quindi svoltare, in caso di insuccesso, verso una formula di centro-destra, come gli rimprovera una nota stizzita di Gronchi664.

			La giornata decisiva è quella del 19 marzo, quando Segni si reca in Segreteria di Stato per sondare la posizione del nuovo papato665. Il cardinale Domenico Tardini chiede fermezza «contro ogni governo che si regga sull’astensione anche dei soli socialisti» e minaccia, in tal caso, la nascita di un altro partito cattolico «che agisca secondo coscienza»666. Di fronte allo spauracchio usuale della scissione pilotata dalla chiesa667, due giorni dopo Segni torna al Quirinale per rinunciare all’incarico.

			Dinanzi alle incertezze della Dc, incapace di definire una linea politica, il 21 marzo il presidente della Repubblica consulta privatamente Leone e Attilio Piccioni – che rifiutano. Visibilmente irritato, «un po’ come una sfida alla Democrazia cristiana»668, Gronchi conferisce l’incarico a Tambroni. Questi dichiara che avrebbe assolto il mandato affidatogli «con la formazione di un Governo che ten[esse] conto delle più urgenti esigenze della Nazione e degli impegni costituzionali, fra i quali i bilanci, la cui discussione deve obbedire a termini di tempo prestabiliti»669. L’indomani, spiega ai giornalisti che escludeva le elezioni anticipate e che non avrebbe condotto consultazioni vere e proprie con i partiti politici670.

			In un primo tempo, l’editoriale pubblicato da Nenni sull’«Avanti!» apre a Tambroni, ricordando che, rispetto a Segni, questi ha «il vantaggio della posizione presa al congresso di Firenze per una caratterizzazione a sinistra della DC»671. Nel frattempo, tuttavia, il presidente incaricato sollecita in segreto astensioni a destra. A sua richiesta, Andreotti incontra il liberale Aldo Bozzi (che conferma il no del suo partito672), mentre alcuni emissari di Tambroni raggiungono il segretario dell’Msi, Arturo Michelini, che esprime il suo sostegno al «governo d’affari». Tali contatti presto scoperti sconcertano Saragat673 e Nenni, che scrive una lettera preoccupata al capo dello Stato674. La sera del 23 marzo, la Direzione del Psi ritiene che «non sia tempo per Governi di affari, ma per chiare impegnative assunzioni di responsabilità politica»675. Sfumata la prospettiva di un’astensione socialista e di un sostegno dei partiti laici, Tambroni decide di varare un monocolore Dc, soluzione già sperimentata a più riprese dall’ultimo governo De Gasperi in poi, e un calco del precedente sul piano della composizione. Come spiega alla Direzione del partito il 23 marzo, «questo momento è il meno idoneo e il meno soddisfacente per ricevere l’incarico di formare il governo». «Poco ottimista ma sereno», ha ritenuto suo dovere accettare, poiché la Dc ha il compito di governare il paese. Avrebbe fatto «il possibile per concordare con il Partito una linea di governo», che non avrebbe avuto «carattere programmatico, ma prevalentemente amministrativo»: a suo giudizio non poteva quindi porsi il problema di voti graditi o sgraditi in Parlamento676.

			Il governo che giura al Quirinale il 26 marzo 1960 è sostanzialmente la fotocopia del precedente. Andreotti, Gonella e Rumor restano alla Difesa, alla Giustizia e all’Agricoltura, e lo stesso Tambroni conserva, ad interim, il Bilancio. Il presidente del Consiglio uscente, Segni, passa agli Esteri, inaugurando una tradizione che sarà spesso seguita negli anni successivi. Spataro, invece, è promosso al ministero dell’Interno677. Al primo Consiglio dei ministri (30 marzo), il gronchiano Alberto Folchi è nominato sottosegretario alla presidenza del Consiglio. I due ministri senza portafoglio, Armando Angelini e Giorgio Bo si vedono affidare con un cambio interno i Rapporti con il Parlamento e l’Organizzazione amministrativa e si conferma il terzo, Giulio Pastore, alla Cassa per il Mezzogiorno, di cui aveva delega dal secondo gabinetto Fanfani678. La stessa riunione è segnata dal dibattito sul carattere del governo, politico o amministrativo. L’alternativa è chiaramente delineata da Emilio Colombo: «Vi sono due modi di considerare la posizione dell’attuale Governo: lasciare le scelte e le chiarificazioni conseguenti ai Partiti; oppure prendere esso stesso l’iniziativa di tali scelte e di tali chiarificazioni». Zaccagnini contrappone l’eccellente situazione economica alla difficile situazione politica: «Vi è necessità, dunque, di un piano per consentire di fare talune cose concrete, e di adempiere ad un impegno amministrativo. Non entreremo ‘chiedendo scusa’, ma neppure fracassando ogni cosa: il primum vivere vale anche per questo governo»679.

			La seconda riunione del Consiglio al Viminale, sede della presidenza del Consiglio, è il 2 aprile: dopo la nomina dei 37 sottosegretari (tra cui due donne, la figura chiave dei «maestri cattolici» Maria Badaloni e l’ex partigiana Angela Gotelli), Tambroni presenta le linee essenziali del suo discorso in Parlamento, al quale il Consiglio manifesta la sua unanime adesione680.

			Il 4 aprile 1960, Tambroni si presenta alla Camera dei deputati, avvalendosi di una serie di consigli indirizzatigli da Gronchi e dal consigliere giuridico di questi, Francesco Cosentino681. Aggregando gli appunti ricevuti da vari ministri, e forse allontanandosi dalle indicazioni del capo dello Stato682, espone un programma troppo ambizioso per un governo di pochi mesi683. Spiega ai deputati che la formula monocolore non rappresenta «il tentativo di risolvere una crisi lunga e difficile con un facile espediente, né il proposito di mettere fra la DC e gli altri partiti una irragionevole soluzione»684. L’esecutivo nasce dal fatto che «il Paese era stanco della crisi e non riusciva a comprendere come le sue esigenze potessero ulteriormente essere trascurate». Ne deriva quindi una preminenza del carattere «amministrativo» su quello propriamente «politico»: il governo dovrà innanzitutto approvare i bilanci nei termini previsti dalla Costituzione. Chiede quindi un voto d’attesa per consentire ai partiti una riflessione sugli sviluppi della situazione politica. Ma Tambroni tratteggia al contempo un piano di ampio respiro, con l’istituzione della regione Friuli Venezia Giulia, il perfezionamento delle autonomie locali (con una legge speciale per Napoli) e l’assegnamento di nuovi compiti al ministero del Bilancio; misure specifiche sono previste anche per l’agricoltura, l’edilizia popolare, i trasporti, le fonti energetiche, la scuola, il lavoro e il fisco. La parte finale del programma è dedicata alla politica estera, in primo luogo l’attuazione del Mercato comune europeo: «La nostra fedeltà all’europeismo è sempre stato un atto di permanente lealtà, anche quando da altri sono stati espressi dubbi e perplessità o sono stati compiuti addirittura fatti negativi»685. Più spazio è dedicato all’Alleanza atlantica: «La partecipazione dell’Italia alla formazione della politica comune avviene anzitutto nella consultazione prevista dal Patto Atlantico che intendiamo sempre più intensificare; poi negli incontri ad alto livello e, infine, attraverso i rapporti con i Paesi alleati, allo scopo di non impegnare il Paese su decisioni prese al di fuori di una nostra diretta partecipazione». Riaffermati i tradizionali capisaldi della diplomazia italiana, Tambroni annuncia politiche specifiche nei confronti della Iugoslavia e dell’Austria «per trovare soluzione alle attuali difficoltà». Infine, propone di intensificare i rapporti con l’Unione Sovietica «sulla base del principio di non ingerenza»686, con i paesi del bacino mediterraneo, d’America Latina, d’Asia e di Africa.

			Il discorso è valutato negativamente dalla maggior parte delle forze politiche. Secondo Nenni, il neopresidente «si è avventurato in un programma di dieci anni, cioè nella più artificiale delle costruzioni. Rischia così di avere i soli voti dei fascisti. Pressappoco un suicidio»687. Dopo quattro giorni di dibattito parlamentare, nella replica il presidente del Consiglio apre nuovamente al Psi («Si è fatto riferimento a me come all’uomo che al Congresso di Firenze del mio partito pronunciò un certo discorso [...]. Quel discorso resta: ed è un atto valido della mia presenza politica e del mio pensiero nella vita interna del partito e non ho nulla da meditare o da rivedere»), pur sottolineando l’impossibilità, al momento, di dar vita a un governo di centro-sinistra e anche di un’alternativa di centro-destra tra Dc, liberali e monarchici688.

			L’8 aprile, il governo ottiene la fiducia della Camera con 300 voti favorevoli (272 democristiani, 24 missini e 4 indipendenti) e 293 contrari. Pastore (sindacalista antifascista che nel 1943 era stato arrestato dal regime per la sua militanza) e il sottosegretario Nullo Biaggi rassegnano immediatamente le dimissioni. L’indomani, si dimettono anche i ministri della sinistra democristiana Giorgio Bo e Fiorentino Sullo. I fanfaniani chiedono a Moro un’immediata convocazione della Direzione, i dorotei quella del Consiglio dei ministri689. Nel frattempo Tambroni, dopo aver interloquito con i vertici militari («La cosa, risaputa, non ha fatto buona impressione»690), si rifugia nella villa di campagna a Grottaferrata e si rende irreperibile: Gronchi gli invia il segretario generale del Quirinale, Oscar Moccia, che gli intima di presentarsi al capo dello Stato. Ricevuto da Gronchi, Tambroni ottiene la sostituzione dei tre dimissionari, ma in un successivo incontro con Moro, rifiuta di riunire il Consiglio dei ministri. Nelle ore seguenti, il governo si sfascia. Nenni riassume nei Diari: «L’estro satirico ha avuto oggi buon gioco. Ecco una delle battute: ‘Tambroni ha assunto l’interim di sedici dicasteri il cui titolare si è dimesso. Al diciassettesimo ha detto di non poterlo fare perché il diciassette porta jella e il ministero potrebbe cadere’»691.

			La Direzione Dc è convocata l’11 aprile. Ringraziando per la solidarietà ricevuta, Tambroni critica il gesto unilaterale di Pastore, Sullo e Bo, che non hanno atteso le decisioni del partito: «La situazione dopo le dimissioni del governo si appesantirà: il governo monocolore non sarà più possibile»692. Concetti espressi nuovamente nel pomeriggio in Consiglio dei ministri. Di fronte «al problema morale dei voti del MSI», Tambroni ricorda che 31 amministrazioni locali, tra cui quella comunale di Roma e quella regionale siciliana, si reggono con i voti determinanti dei neofascisti693. Tuttavia, la Direzione democristiana prende atto che il voto alla Camera ha finito per attribuire «un significato politico in contrasto con le intenzioni, finalità e l’obiettiva funzione politica della DC nella vita nazionale»694. In seguito a un lungo dibattito, anche il Consiglio dei ministri si pronuncia per le dimissioni, che Tambroni rassegna nelle mani del capo dello Stato.

			Dopo un nuovo giro di consultazioni, e constatata l’indisponibilità di Moro e Piccioni, Gronchi affida l’incarico ad Amintore Fanfani (14 aprile)695 e con gioco d’anticipo invia un memoriale a Giovanni XXIII, dolendosi dei veti della curia romana durante il recente tentativo di Segni696. La risposta del pontefice è comprensiva, con passaggi addolorati per le ingerenze delle autorità ecclesiastiche nelle dinamiche politiche italiane697. Fanfani si mette al lavoro per costituire un tripartito Dc-Psdi-Pri con i voti degli indipendenti Corrado Bonfantini, Severino Caveri e Franco Ferrarotti. Nel frattempo, l’Msi annuncia il ritiro del suo appoggio alle amministrazioni a cui partecipa con la Dc, mentre Nenni dichiara che il Psi è disposto a sostituirlo a livello locale e ad astenersi in Parlamento nel voto di fiducia a Fanfani698. Il nuovo governo parrebbe dunque disporre di una maggioranza: invece nei direttivi democristiani alla Camera e al Senato, riuniti il 19 aprile, emergono alcuni «casi di coscienza»699. Le pressioni ecclesiastiche, in contrasto con la volontà del papa, sono decisive: il 20 aprile monsignor Antonio Samorè invia a Moro una nota in cui si ricordano le «direttive, norme e condanne ripetutamente emanate dalla Santa Sede» che includono anche il Psi, «il quale è intimamente connesso con il comunismo sia nella posizione ideologica marxista e materialista, sia nell’azione antireligiosa ed anticristiana»700. Il cardinale Giuseppe Siri interviene su Gronchi e Moro per ventilare una scomunica – ai sensi del responso del Sant’Ufficio del 1949 novellato nel 1959 – che potrebbe scattare anche nel caso di una semplice astensione socialista701. Capita l’antifona, Fanfani torna al Quirinale per rimettere il mandato: «Siccome la situazione avrebbe richiesto il massimo di compattezza tra i parlamentari della prevista coalizione, ho ritenuto mio dovere sciogliere negativamente la riserva avanzata all’atto dell’accettazione dell’incarico»702.

			La situazione sembra senza via di uscita. Il 23 aprile, il presidente della Repubblica riceve congiuntamente i presidenti di Camera e Senato per concordare un’uscita dallo stallo politico. Poiché Leone ricusa una nuova volta l’incarico, e Gonella non è accettato da Piazza del Gesù703, Gronchi decide di rinviare Tambroni in Senato, ripetendo quello che aveva fatto, in situazione analoga, nel 1957 con il governo Zoli. Il 27, Tambroni si limita a dire che «il Governo ha lo scopo di consentire l’amministrazione dello Stato per il tempo necessario alla discussione ed approvazione dei bilanci da parte delle sue Assemblee. Assolto tale impegno di lavoro ed assicurata la presenza dell’Italia nelle sedi internazionali di imminente scadenza, il Governo riterrà di aver adempiuto il compito limitato che si è proposto e si propone, e si presenterà al Parlamento perché ne prenda atto»704. Due giorni dopo, in sede di replica, precisa nuovamente che «nessun voto, da qualsiasi parte venga, può qualificare politicamente la funzione amministrativa del nostro Governo e nessuna polemica artificiosa o violenta, fatta qui o portata fuori, è in grado di cancellare la nostra affermazione»705. Il 29 aprile il Senato vota la fiducia con 128 voti contro 110, ma questa volta gli otto voti dell’Msi non risultano decisivi706.

			I deputati dell’opposizione chiedono un nuovo voto di fiducia, perché la composizione del governo è cambiata707 dalla prima presentazione alla Camera, ma il presidente Leone respinge la pregiudiziale708. Sono stati quindi necessari più di due mesi di crisi perché il governo ottenesse la fiducia dei due rami del Parlamento. Tutto sommato, il ritorno di Tambroni, deciso da Gronchi per uscire dallo stallo, fa comodo anche a Moro e Fanfani, perché, evitando un’alleanza di centro-destra (Dc-Pli-Pdi), concede loro un periodo di tregua per riprendere le discussioni con i partiti di centro e di sinistra709.

			3. L’attività di governo

			Il Consiglio dei ministri si riunisce 12 volte nel periodo compreso tra il 30 marzo e il 19 luglio, ma è pienamente operativo solo dai primi di maggio. Le riunioni iniziano solitamente alle 10.00 del mattino, ma anche nel tardo pomeriggio quando ci sono temi di particolare urgenza (ad esempio in occasione delle dimissioni e degli scontri di piazza). La durata media delle riunioni si attesta sulle due ore e mezza, ma in alcuni casi (il 2 aprile, il 14 maggio) si superano addirittura le quattro ore. Conformemente al suo ruolo, Tambroni introduce le riunioni, ma interviene raramente durante i dibattiti, lasciando ampio spazio ai ministri.

			Il clima, prima e dopo la crisi di aprile, è molto diverso: nel primo Consiglio del 30 marzo il presidente chiede ai colleghi «una collaborazione sincera, ricca di consigli e di suggerimenti, in un determinato spirito di lealtà»710 e invita a «non tenere alcun conto di segnalazioni, ai fini di promozioni o trasferimenti, alleggerendo pure le segreterie particolari, ponendo fine alle cosidette raccomandazioni da tutti deprecate e conseguendo così una vera bonifica della pubblica amministrazione»711. Tra i ministri, si sviluppa un dibattito sulla moralizzazione della vita pubblica, sulla data delle future elezioni amministrative (da svolgersi o a maggio o a ottobre). Ben diverso il confronto delle sedute del 2 e dell’11 aprile dedicate alla scelta dei sottosegretari e a quello sulle dimissioni del governo, in cui vengono varati anche provvedimenti per realizzare opere straordinarie nell’Italia centrale e meridionale712 e assunta la decisione che il ministro Segni rappresenti l’Italia al «pre-vertice» di Washington (13-14 aprile), in cui verrà stabilita la posizione della Nato in vista del summit di Parigi tra i quattro Grandi.

			La politica estera è al centro anche del Consiglio dei ministri del 7 maggio, in cui Segni riferisce sui risultati del Consiglio atlantico di Istanbul, dove si sono discusse le proposte sovietiche di disarmo nucleare. Stati Uniti, Francia e Regno Unito chiedono in merito a Berlino una proroga dello status quo davanti al rischio concreto di un accordo di pace separato fra Unione Sovietica e la Germania Est713. L’abbattimento dell’aereo spia americano U2 (1° maggio) apre una pericolosa crisi internazionale: sarà il pretesto utilizzato da Chruščëv per far fallire, appena arrivato a Parigi, la conferenza al vertice dei Quattro (16-17 maggio) con Dwight Eisenhower, Harold Macmillan e Charles de Gaulle. Ai primi di giugno, Chruščëv invierà a Tambroni una lettera per avanzare nuove proposte di disarmo. Il presidente del Consiglio risponderà di aver dato istruzioni alla delegazione italiana al Gruppo dei dieci per procedere a uno studio dettagliato di tali proposte714, suscitando commenti negativi da parte dei britannici715. Il 27 giugno, la delegazione sovietica lascerà la conferenza di Ginevra dopo un nulla di fatto, accelerando il processo che avrebbe portato, l’anno seguente, alla costruzione del muro di Berlino.

			In termini di risultati, il Consiglio dei ministri del 14 maggio è probabilmente il più importante del governo Tambroni. In primo luogo vi si approva il disegno di legge che sancisce l’indipendenza della Somalia al 1° luglio e la contestuale apertura di una sede diplomatica a Mogadiscio. Segni distingue tuttavia il problema della cessazione del mandato, che ha carattere urgente, da quello degli aiuti economici alla Somalia, che saranno assunti in un secondo momento, «in relazione agli orientamenti del nuovo Stato e ad agli indirizzi politici che questo seguirà»716. Anche Andreotti spinge per inviare subito al nuovo Stato somalo ciò di cui avrà immediatamente bisogno (armi leggere, munizioni, autocarri), ma anche per annullare quanto comporterebbe un impegno più gravoso. In secondo luogo, vengono adottate due misure popolari, la riduzione dell’imposta di fabbricazione della benzina717 e la diminuzione del prezzo dello zucchero. Riprendendo la discussione impostata il 7 maggio dal ministro delle Finanze Trabucchi, infatti, il Consiglio decide di ridurre di 25 lire/kg gli oneri fiscali sulla produzione di zucchero, a cui si aggiungono 10 lire a carico dei produttori, decisione fermamente avversata dai cosiddetti «zuccherieri»718. Vengono pure accolti due schemi di decreto per l’aumento del prezzo dei francobolli e per l’uso del tedesco nei concorsi pubblici in Alto Adige. Infine, in ambito europeo, Colombo riferisce sull’acceleramento dei tempi di attuazione del Mercato comune719.

			Nelle due settimane seguenti, in un contesto politicamente sempre più complicato, non vi sono riunioni del Consiglio dei ministri.

			Il 18 maggio esce un editoriale dal titolo Punti fermi sull’«Osservatore Romano», nonostante il papa avesse indicato al segretario del Sant’Ufficio di non pubblicarlo720. Esso escludeva la possibilità di un’intesa tra Dc e Psi, con un fermo ammonimento:

			Il problema politico-sociale non può separarsi dalla religione, perché è un problema altamente umano e come tale ha alla sua base un’esigenza etico-religiosa insopprimibile [...] Per conseguenza, la Chiesa non può rimanere agnostica, specialmente quando la politica tocca l’altare, come disse il Papa Pio XI. Essa ha il dovere e il diritto d’intervenire anche in questo campo per illuminare e aiutare le coscienze a fare l’opposizione migliore, secondo i principi della morale e della sociologia cristiana721.

			Uscito alla vigilia del Consiglio nazionale della Dc (22-27 maggio), il violento attacco del Sant’Ufficio sconcerta Fanfani: egli ritiene che esso «condanna la DC all’isolamento, in quanto nessun partito potrà trattare con noi, se prima non si è assicurato che abbiamo il placet»722. Incalzato anche dalle possibili candidature di Luigi Gui e Rumor, Moro medita il ritiro dalla segreteria, ma ne viene dissuaso da Gronchi e Fanfani723. Tambroni si rivolge all’assemblea chiedendo solidarietà, comprensione e «fraterno aiuto» fino alle elezioni amministrative del mese di ottobre724. Dopo aver svolto una lunga relazione che lo vede staccarsi dai dorotei e schierarsi a favore del centro-sinistra725, Moro viene confermato a capo del partito. Pochi giorni dopo, spiega a Fanfani di non pensare a cambiamenti di governo fino all’autunno seguente: «Le elezioni muoveranno qualche cosa e costringeranno tutti ad un ripensamento»726.

			La situazione politica sembra quindi essersi stabilizzata, rafforzata del resto da una favorevole congiuntura economica. Il 31 maggio, presentando alla Camera la legge di bilancio, Tambroni ricorda che l’anno 1959 è stato per l’Italia «uno dei migliori per quanto riguarda la formazione del reddito, accresciutosi, in rapporto all’anno precedente del 6,6%, e certo il migliore anno del dopoguerra per la stabilità monetaria e finanziaria che ha accompagnato una fase di così rapido sviluppo»727. Snocciola quindi i dati positivi del primo trimestre 1960: l’aumento delle esportazioni e delle entrate valutarie dei turisti stranieri, un’inflazione molto contenuta e forti prospettive di crescita. Il bilancio 1960-1961 prevede un aumento delle spese di previdenza sociale (per un totale di 100 miliardi di lire) e degli investimenti pubblici (250 miliardi), tra cui il fondo di dotazione Iri (40 miliardi), destinato in particolar modo alla costruzione dell’impianto siderurgico di Taranto. Secondo le stime, questa politica espansiva avrebbe portato il debito pubblico a 2339 miliardi di lire728.

			I Consigli dei ministri del 3 e 11 giugno729 approvano una lunga lista di provvedimenti in materia economica (tra cui gli aiuti alle vittime di calamità naturali) e di accordi internazionali (come l’accordo culturale italo-sovietico firmato da Gronchi a Mosca)730. Non si trova invece una soluzione al problema altoatesino, tema sul quale il solo nome Tambroni suscitava memorie sdegnate per quell’intervento pronunciato alla Fiera di Bolzano il 15 settembre 1956 ben impresso in quelli che saranno i protagonisti della Feuernacht731. Il 18 maggio, il cancelliere Julius Raab ha inviato una nota di protesta per la non applicazione degli accordi De Gasperi-Gruber. Con una lettera, Tambroni sottopone la doppia proposta di un incontro bilaterale o dell’arbitrato della Corte dell’Aja732. Il 22 giugno, l’arbitrato sarà ufficialmente richiesto da Roma, mentre Vienna inoltrerà un ricorso all’Onu: il problema si trascinerà per anni, fino alla soluzione definitiva nel 1967733. Nel frattempo, il 14-15 giugno, alcuni capitoli della legge di bilancio sono stati approvati da Camera e Senato. La netta maggioranza ottenuta dal governo dimostra che la politica economica del governo è gradita anche ad alcuni settori dell’opposizione (13 deputati hanno votato a favore del governo). L’ipotesi di un allargamento della maggioranza, a destra o a sinistra, non è del tutto peregrina. Mentre l’Italia si prepara ad accogliere gli atleti della XVII Olimpiade (il 4 giugno, Tambroni ha inaugurato il villaggio olimpico all’Acqua Acetosa), il governo sembra apprestarsi a una tranquilla navigazione fino alle elezioni amministrative del 23 ottobre.

			4. Il crollo

			Come spiegare quindi il rapido degradarsi della situazione nelle settimane seguenti? Prima del luglio 1960, l’ordine pubblico era già stato turbato in varie parti del paese. Nel mese di aprile, gli scontri continui tra i paracadutisti di stanza a Livorno e i giovani locali erano sfociati in una vera e propria guerriglia urbana734. Il 30 aprile, la mobilitazione popolare a Reggio Emilia impediva al deputato missino Giorgio Almirante di parlare in piazza. Il 21 maggio scoppiavano disordini anche a Bologna dopo lo scioglimento del comizio del comunista Giancarlo Pajetta. Elaborando i dati delle relazioni mensili di polizia, si può osservare che la massiccia mobilitazione delle forze di sicurezza risale al mese di giugno735: e il 12 circoleranno voci (poi rivelatesi infondate) su un possibile complotto nei confronti del presidente Gronchi, in visita ufficiale a Pisa. Il capo del Sifar, il generale Giovanni De Lorenzo, farà aumentare il numero di militari di guardia nella residenza presidenziale di San Rossore736.

			In questo clima di tensione collettiva, si svilupperanno le grandi proteste contro le pretese del neofascismo. Il 14 maggio, di fronte al Comitato centrale dell’Msi, il segretario Michelini difende l’appoggio concesso al governo Tambroni, «imposto dalla necessità di impedire aperture contrarie alle tradizioni ed agli interessi nazionali». Nella stessa occasione, annuncia la convocazione del Congresso a Genova, dal 2 al 4 luglio737. Non è la prima volta che esso si svolge in una città medaglia d’oro della Resistenza (era già successo a Milano, nel 1956): tuttavia in quel momento del 1960, l’Msi è un partito determinante per la sopravvivenza dell’esecutivo e bisognoso, ancor più che desideroso, di una prova di forza.

			Prova ne sia la voce che viene fatta circolare, secondo la quale il Congresso di Genova sarà presieduto dall’ex prefetto di quella città Carlo Emanuele Basile, responsabile di fucilazioni e deportazioni di partigiani738; e che per celebrare il Congresso i dirigenti missini scelgono il Teatro Margherita, a poche decine di metri dal Sacrario delle vittime della Resistenza. Ai primi di giugno, le sezioni locali dell’Anpi (Associazione nazionale partigiani d’Italia) avviano la mobilitazione, seguiti a ruota dal Consiglio federativo della Resistenza e dal Psi. Il Pci, che in un primo tempo ha considerato la questione come una vicenda locale, lancia un appello solo il 24 giugno739. La militanza antifascista vede protagonisti, in particolare, i ragazzi «con le magliette a strisce», troppo giovani per aver partecipato agli eventi resistenziali, ma desiderosi, come ha scritto un testimone d’eccezione, di «riappropriarsi del futuro», formatisi nelle organizzazioni del Pci e del Psi all’indomani del XX Congresso e della invasione d’Ungheria740.

			Ci si è interrogati a lungo sul carattere più o meno spontaneo di una tale mobilitazione di massa. Una tesi è che abbia avuto peso la diffusione del mezzo televisivo, che offre ai giovani – per molti dei quali la televisione è disponibile solo in spazi pubblici e non è un elettrodomestico – uno sguardo inedito sulle rivolte studentesche che si svolgono, in questo periodo, anche in Turchia, in Corea e in Giappone: un modello dunque da imitare anche in Italia741. La prima grande manifestazione di piazza a Genova si svolge il 28 giugno, e – dopo gli appelli che avevano punteggiato le settimane successive – è infiammata dal più classico degli strumenti: un formidabile comizio di Sandro Pertini in Piazza della Vittoria742. Il 30 la Cgil proclama lo sciopero generale. Gli incidenti scoppiano in Piazza De Ferrari, dove, per la prima volta nel dopoguerra, la polizia viene sopraffatta dai manifestanti.

			Nel verbale del Consiglio dei ministri, riunitosi la mattina del 30, non vi è il minimo accenno al Congresso missino: i ministri deliberano invece su una riduzione dell’imposta di fabbricazione sugli olii combustibili e sul metano743. Il prefetto di Genova, Luigi Pianese, informa Spataro sugli eventi del giorno744. L’indomani, propone lo spostamento del Congresso missino nel cinema Ambra di Genova-Nervi745, ma il segretario dell’Msi rifiuta la soluzione di ripiego. Dopo una concitata telefonata con Michelini, Tambroni annulla il Congresso746, e nella notte tra il 1° e il 2 luglio, i delegati missini lasciano Genova alla spicciolata.

			La batosta subita dalle forze dell’ordine lascia tuttavia una forte volontà di rivincita. Il presidente del Consiglio non vuole una seconda Genova, e muta bruscamente la gestione dell’ordine pubblico747. Il 3 luglio, il questore di Roma Marzano impartisce le Disposizioni per lo sciopero generale, un piano antisommossa che prevede il controllo degli edifici pubblici e delle sedi dell’opposizione748. Il 6 luglio, la manifestazione antifascista a Porta San Paolo viene vietata all’ultimo dalle autorità, quando gli organizzatori non possono più avvertire i duemila partecipanti. I caroselli di camionette della Celere feriscono molti manifestanti (un agente di polizia, caduto dalla jeep, morirà l’8 settembre). Tra i contusi, ci sono anche i deputati Gian Guido Borghese e Walter Audisio749 (presunto esecutore di Mussolini). Secondo alcune testimonianze, la polizia aveva ricevuto l’ordine «di creare l’incidente per poter mostrare la mano forte» e la repressione di porta San Paolo sarebbe stata «diretta telefonicamente da Tambroni stesso»750.

			L’indomani, la Camera del lavoro di Reggio Emilia organizza uno sciopero di protesta contro la repressione: la questura vieta la manifestazione all’aperto ed essa viene dirottata sulla Sala Verdi, ridotto del Teatro Ariosto. Nel pomeriggio un folto gruppo di manifestanti che si era radunato sulla Piazza della Libertà e Piazza Cavour vengono investiti dalle cariche e poi dai colpi (circa 235) sparati dalle forze dell’ordine: muoiono cinque persone (Lauro Farioli, Ovidio Franchi, Marino Serri, Emilio Reverberi e Afro Tondelli, tutti operai, gli ultimi tre ex partigiani) e una ventina di feriti751. Tra il 1° e l’8 luglio, si contano sei vittime anche in Sicilia (a Palermo, Licata e Catania) in manifestazioni legate al contesto economico dell’isola752.

			La situazione è ormai fuori controllo. Tambroni – che riferendo alla Camera attribuisce la violenza all’«apparato del comunismo internazionale» – chiede a Gronchi i pieni poteri e la dichiarazione dello stato di emergenza, ma questi rifiuta753. L’8 luglio, in apertura di seduta, il presidente del Senato Merzagora propone una tregua di 15 giorni, con il richiamo in caserma delle forze dell’ordine e la sospensione delle manifestazioni di protesta. Il capo dello Stato reagisce con furore a tale proposta: comunica a Moro che il governo Tambroni non può «cedere alla piazza», ma deve essere sfiduciato con un voto del Parlamento754. I partiti di sinistra e di centro si dicono disponibili alla tregua, ma il Consiglio dei ministri, riunitosi a fine pomeriggio, rifiuta recisamente la proposta. Segni fa presente che il governo è responsabile dell’ordine pubblico, dovere «irrinunciabile, non suscettibile di negoziati». Andreotti vuole «che si dica chiaramente che lo Stato deve essere rispettato e che le forze di Polizia hanno assolto il loro dovere». Colombo critica «l’assurdo concetto di tregua enunciato dal Presidente Merzagora, perchè tregua non è possibile fra lo Stato e il partito comunista». Taviani giudica «mostruoso» l’intervento di Merzagora e inaccettabile l’equiparazione tra manifestanti e forze dell’ordine. Tambroni conclude ricordando alcune dichiarazioni di Chruščëv, che «prevedeva un’azione energica dei partiti comunisti, soprattutto contro i Paesi che hanno basi della NATO»755.

			Anche alla Camera, il presidente del Consiglio mette in relazione gli eventi italiani con i recenti colpi di Stato avvenuti in Turchia e in Corea del Sud e con i disordini scoppiati in Giappone durante la visita di Eisenhower e parla di un fantomatico piano comunista («piano K»). Appena tornato da un viaggio a Mosca, Togliatti si fa beffe di tale ricostruzione:

			Tutto questo proviene da un punto preciso, da una tastiera dietro la quale siede l’uomo terribile, siede il signor, anzi, permettetemi di dire il compagno Kruscev. Tocca un tasto e Sygman Rhee, campione della democrazia nell’estremo oriente, è buttato nella spazzatura; un altro tasto e Menderes, baluardo della libertà in Turchia, va a finire in prigione; un tasto ancora e il popolo giapponese insorge unanime contro il trattato che asservisce il suo paese all’imperialismo americano; un tasto, infine, ed ecco che in Italia il popolo si leva e si mobilita in massa contro il fascismo756.

			Di fronte al rischio di un’involuzione antidemocratica, i partiti di centro si mostrano disposti a un accordo per una maggioranza alternativa, che in realtà era stata ventilata fin da marzo757: e quella che era un’ipotesi torna d’attualità dopo gli scontri di piazza. Il 6 luglio, Ettore Bernabei annota nei suoi diari che «Moro ha offerto a Fanfani di presiedere un governo monocolore con l’appoggio dei socialdemocratici e dei liberali su di un programma di centro-sinistra, che non chiuda le future possibilità con i socialisti»758. La svolta dei liberali provoca la collera di Tambroni, che, in un incontro con Malagodi, minaccia di far arrestare tutti i democristiani che preparano un governo con Psdi e Pli759. In quei giorni gravidi di tensione, alcuni leader politici, tra cui lo stesso Moro, preferiscono dormire fuori casa. Messo al corrente da Bernabei, Gronchi convoca Tambroni per rimproverarlo760. In quel frangente, chiede al generale De Lorenzo di far spiare il presidente del Consiglio per verificare l’esistenza di un colpo di Stato. Il Sifar escluderà tuttavia che fosse in atto un tentativo eversivo761. L’intervento di De Lorenzo fornirà anche a Moro – come questi scriverà nel 1978, prigioniero delle Brigate rosse – «tutte le intercettazioni utili e altri elementi informativi, che [gli] permisero di esigere le dimissioni del governo Tambroni»762. Non è un caso che, nei giorni seguenti, il Sifar interroghi il personaggio di spicco dei «triestini», Walter Beneforti, che ricorderà le attività di dossieraggio che Tambroni ha ordinato al ministero dell’Interno, e la liaison extraconiugale con l’attrice Sylva Koscina763.

			La Direzione della Dc è convocata il 13 luglio, in assenza di Tambroni. Il passaggio di uno squadrone di carabinieri a cavallo davanti a Piazza del Gesù semina inquietudine tra i partecipanti. Ormai il dado è tratto. Il comunicato stilato da Moro prende atto «con compiacimento della prospettiva di collaborazione tra i partiti democratici» messa in luce dal dibattito alla Camera764. Tuttavia Tambroni non intende ritirarsi. Sordo agli appelli della Direzione, il 14 luglio convoca il suo penultimo Consiglio dei ministri. Nel disperato tentativo di resistere, dichiara che le prospettive della «convergenza» tra Dc e partiti di centro non si sono ancora concretate: le dimissioni del governo risulterebbero quindi «del tutto intempestive» e ritirarsi creerebbe «un vuoto di potere». A questo punto, però, solo la destra del partito gli esprime solidarietà, mentre i dorotei sono pronti a defilarsi765. Nel pomeriggio, Tambroni ripropone il tema di un «complotto comunista» di fronte al Senato, ma il suo discorso appare fiacco e poco convincente766. Anche il capo dello Stato prende le distanze da lui: ricevendo Moro e Gui, spiega tuttavia che il governo deve cadere con un voto parlamentare. Come riportano i Diari di Bernabei, «pur non appoggiando direttamente Tambroni, non vuole che si dimetta finché non è praticamente formato un nuovo governo. Non si vuole cioè esporre ad essere lui ad aprire la crisi per poi vedersi costretto a rimandare Tambroni alle Camere perché non si è raggiunto alcun accordo»767, come era avvenuto nel mese di aprile. L’indomani, accoglie al Quirinale una delegazione del Consiglio federativo della Resistenza (con Ferruccio Parri, Emilio Lussu e Umberto Terracini). Il 16 luglio Moro invia a Tambroni una lettera in cui spiega i motivi della svolta politica, dandogli in pratica il benservito768. Dopo aver cercato di resistere ancora per due giorni, il 19, a seguito di un pranzo collegiale con i membri del governo, il politico marchigiano riunisce per l’ultima volta il Consiglio dei ministri: viene adottata una serie di provvedimenti (tra cui spiccano gli aiuti agli armatori per la somma ingente di 24 miliardi di lire), poi l’organo collegiale approva il comunicato in cui si riconosce che «la maggioranza sul quale il governo si reggeva in Parlamento non è più rispondente alla situazione politica», e che rileva l’esistenza «di una nuova maggioranza parlamentare costituitasi per la formazione di un nuovo governo». Il politico marchigiano si reca al Quirinale, quindi al Senato e alla Camera per rassegnare le dimissioni.

			La breve parabola di quattro mesi di governo modificherà l’immagine pubblica di Tambroni: ormai avversato dai partiti di sinistra, emarginato in seno alla Dc, ma punto di riferimento per gli ambienti conservatori e di estrema destra. In pubblico, egli interverrà solo una volta alla Camera e all’VIII Congresso nazionale della Dc (gennaio 1962), dichiarandosi ostile al centro-sinistra. Nell’imminenza delle elezioni del 1963, Moro gli annuncia che non sarebbe stato confermato come capolista nel collegio delle Marche. Anche il quotidiano «Telesera», organo ufficioso della sua corrente politica, è in serie difficoltà finanziarie. Il rovello del fallimento si aggiunge all’emarginazione politica. Stroncato da un infarto, Tambroni muore il 18 febbraio 1963, all’età di 62 anni. Fanfani, che gli è succeduto alla presidenza del Consiglio, decreterà per lui i funerali di Stato.
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			Giovanni Leone 
di Giorgio Vecchio

			1. Dalla Costituente alla presidenza della Camera

			Giovanni Leone nacque a Pomigliano d’Arco (Napoli) il 3 novembre 1908, primogenito di Mauro e di Maria Gioffredi769. Il padre era un avvocato che nel primo dopoguerra aderì al Partito popolare italiano. Frequentato il liceo a Napoli, Giovanni si laureò in giurisprudenza nel 1928 e in scienze politiche e sociali nel 1929. Prese parte in quel periodo all’associazionismo cattolico. Fece pratica come avvocato nello studio del padre e in quello di Enrico De Nicola. Verso il regime fascista mostrò un’adesione di facciata, necessaria per la professione. Puntate le sue carte sulla carriera universitaria, Leone raggiunse la libera docenza nel 1933. Dopo aver insegnato diritto e procedura penale all’Università di Camerino, nel 1936 vinse la cattedra a professore ordinario a Messina e nel 1940 ottenne il trasferimento all’Università di Bari, dove insegnò diritto penale.

			Durante la guerra, svolse le funzioni di pubblico ministero presso il Tribunale militare di Napoli. Nel periodo successivo al 25 luglio e all’8 settembre 1943, Leone cercò di proteggere i detenuti per motivi militari e politici, provvedendo a scarcerarli per evitare che cadessero nelle mani dei tedeschi. Lui stesso, insieme al padre, fu costretto a lasciare Napoli e a eclissarsi nelle campagne vicine. Con la liberazione della città, i due Leone si iscrissero alla Democrazia cristiana e Giovanni fu eletto segretario della sezione partenopea del partito (1945). Nello stesso anno conobbe Vittoria Michitto, molto più giovane di lui, e la sposò il 15 luglio 1946. Dal matrimonio nacquero poi quattro figli.

			Poche settimane prima, il 2 giugno 1946, Leone era stato candidato dalla Dc per l’Assemblea costituente nella circoscrizione Napoli-Caserta ed era stato eletto. Alla Costituente fu membro della Commissione per la Costituzione (la cosiddetta Commissione dei settantacinque) e, al suo interno, della seconda Sottocommissione, con lo scopo di studiare l’organizzazione costituzionale dello Stato. Agli inizi di dicembre, in seguito alla divisione della Sottocommissione in due sezioni distinte (la prima sul potere esecutivo, la seconda su quello giudiziario), Leone fu scelto come relatore della seconda. Il testo da lui presentato si soffermò in modo particolare sulla figura del pubblico ministero, inteso come anello di congiunzione tra il potere giudiziario e quello esecutivo; sull’assunzione tramite concorso dei magistrati (respingendo ogni ipotesi di elezione popolare) e sul principio della loro inamovibilità; sull’esclusione di giurisdizioni speciali; sul Consiglio superiore della magistratura e sull’istituzione di una Corte di giustizia costituzionale770. Questa sua funzione preparatoria rese Leone protagonista dei dibattiti in sede di II sezione della seconda Sottocommissione. Anche in aula, dove il 4 marzo 1947 si iniziò a discutere il Progetto di Costituzione, Leone fu in primo piano, con numerosi interventi, specie nel novembre successivo, allorché fu relatore sul Titolo IV della Parte II, dedicato alla magistratura. Alle elezioni del 18 aprile 1948, Leone si ripresentò candidato nella circoscrizione Napoli-Caserta e venne eletto. Nel corso della I legislatura confermò il suo dinamismo, con molteplici interventi, tra cui la relazione di maggioranza su norme relative all’industrializzazione del Mezzogiorno, la presidenza di una Commissione speciale per l’esame dei provvedimenti relativi all’attuazione della Corte costituzionale e, infine, l’elezione alla vicepresidenza di Montecitorio (24 febbraio 1950).

			Il 7 giugno 1953 Leone fu riconfermato deputato e il successivo 25 giugno fu rieletto vicepresidente. In seguito all’elezione di Giovanni Gronchi a capo dello Stato, si pose però il problema della sua successione alla guida della Camera. La Dc indicò proprio Leone, il quale il 10 maggio 1955 fu scelto al primo turno. Nella sua nuova carica, egli riuscì a sbrogliare l’intricata matassa che si era formata riguardo all’elezione dei cinque membri di nomina parlamentare della nascente Corte costituzionale. Complessivamente, nella conduzione dei lavori della Camera, Leone si sforzò di essere al di sopra delle parti, ricorrendo di frequente al suo spirito napoletano e a fulminanti battute, anche allo scopo di stemperare le tensioni. Ciò gli consentì di acquistare simpatie e consensi al di fuori del suo stesso partito.

			Alle elezioni del 25-26 maggio 1958, Leone fu rieletto deputato, primo nella circoscrizione di Napoli-Caserta. Il 12 giugno successivo fu riconfermato presidente della Camera. In questa III legislatura, Leone riaffermò la propria attitudine alla mediazione, ma dimostrò altresì decisione e autorevolezza per garantire un ordinato svolgimento dei lavori. 

			Nella primavera del 1960 si dovette personalmente confrontare, per la prima volta, con i problemi connessi alla formazione di un governo. Nella confusa situazione che si era venuta a creare dopo le dimissioni di Antonio Segni (24 febbraio), il capo dello Stato fece ricorso alla formula dell’incarico esplorativo, affidato proprio al presidente della Camera (4 marzo). Nei giorni successivi Leone incontrò le delegazioni dei partiti e raccolse ampio materiale sui problemi più gravi e urgenti: la politica estera e i rapporti con la Nato, il varo delle Regioni a statuto ordinario (per il Friuli-Venezia Giulia lo statuto speciale), la nazionalizzazione dell’energia, la riforma della scuola, ecc.771 La missione di Leone si concluse l’8 marzo con la consegna delle proprie valutazioni a Gronchi. Il suo intervento non servì a risolvere la crisi che, invece, si avviluppò su se stessa e condusse alle drammatiche vicende del governo Tambroni. 

			Due anni dopo, nel maggio 1962, Leone ebbe invece la possibilità di divenire lui stesso presidente della Repubblica. Infatti, le difficoltà del candidato ufficiale Antonio Segni (che inizialmente ricevette meno voti dei previsti), spinsero i leader del Partito comunista italiano e del Partito socialista italiano a tentare di inserirsi nel gioco avanzando la possibilità di favorire Leone. L’interessato, tuttavia, evitò di esporsi, rifiutò ogni dilazione nella convocazione dei grandi elettori e consentì la vittoria finale di Segni al nono scrutinio.

			Alle elezioni del 28 aprile 1963, Leone fu ancora il primo degli eletti democristiani nella circoscrizione di Napoli-Caserta. Il 16 maggio, all’apertura della Camera, Leone fu riconfermato alla presidenza per la terza volta.

			2. Il primo governo Leone (1963)

			Alla scadenza della III legislatura, le elezioni furono appunto convocate per il 28 aprile 1963. La campagna elettorale fu dominata dal dibattito sulla formula del centro-sinistra, dopo l’esperimento riformista del quarto governo Fanfani. I risultati ottenuti erano innegabili, dopo anni nei quali tutti gli indicatori economici si erano mantenuti straordinariamente positivi, ma erano sotto gli occhi di tutti anche gli squilibri e le contraddizioni di uno sviluppo inatteso e tumultuoso. La questione più appariscente e fonte di polemiche era tuttavia quella politica: la possibile, definitiva, «svolta» a sinistra, con l’ingresso dei socialisti nel governo, continuava a spaventare i settori moderati e conservatori della società. La conseguenza fu che nelle urne la Dc perse 750.000 voti e scese dal 42,3% al 38,3%, mentre anche il Psi calò dal 14,2% al 13,8%; al contrario il Partito socialdemocratico salì dal 4,6% al 6,1%. Ma furono soprattutto le forze di opposizione a guadagnare voti: il Partito liberale, ostilissimo al centro-sinistra, balzò dal 3,5% al 7%, mentre anche il Pci aumentò i consensi, dal 22,7% al 25,3%.

			Dopo le elezioni la Dc indicò come guida del futuro governo Aldo Moro, puntando a limitare il potere di Amintore Fanfani (verso il quale forti erano i risentimenti e le critiche)772 e a eleggere alla segreteria del partito, al posto di Moro, un «vero» doroteo come Mariano Rumor. Nonostante il ridimensionamento delle forze favorevoli alla formula di centro-sinistra, la maggioranza dei protagonisti riteneva che non ci fosse più lo spazio per alleanze differenti e pertanto le trattative tra Dc e Psi assunsero un ruolo centrale. Le difficoltà, tuttavia, emersero subito, anche per le contrapposte esigenze dei due partiti: la Dc puntava a ridimensionare ogni spinta riformista, volendo recuperare l’elettorato moderato che si era rivolto a destra, mentre il Psi voleva accelerare, per rintuzzare la perdita di voti a sinistra. In casa socialista, inoltre, non mancavano i dissensi, specialmente tra chi riteneva fondamentale l’ingresso nella «stanza dei bottoni» per attuare finalmente delle riforme favorevoli alle classi lavoratrici (Pietro Nenni) e chi invece proponeva l’obiettivo molto più ambizioso di usare la presenza nel governo per avviare la transizione dal sistema capitalista a quello socialista (Riccardo Lombardi). Il risultato fu che il partito, nella famosa «notte di San Gregorio» (16-17 giugno 1963), si spaccò e l’accordo che Nenni e Francesco De Martino avevano già raggiunto con Moro non ottenne la ratifica del Comitato centrale. L’immediata conseguenza fu la rinuncia di Moro all’incarico.

			Per uscire dall’impasse, il 19 giugno, Segni chiamò di propria iniziativa Leone e fece su di lui pressioni «vivissime»773. Poco prima, Leone gli aveva fatto presente di considerarsi di «estrema riserva»774. Fanfani e Moro non celarono la propria preoccupazione, temendo il ripetersi dell’infelice esperienza di Tambroni775, ma fu lo stesso Leone a rassicurare i socialisti, nella consapevolezza che un suo fallimento avrebbe condotto a un immediato scioglimento delle Camere appena elette776. In un paio di giorni il presidente della Camera concluse le consultazioni: il 21 giugno 1963 Leone presentò al capo dello Stato la lista dei ministri, che giurarono il giorno seguente. In quello stesso giorno il Conclave eleggeva il successore di Giovanni XXIII, nella persona del cardinal Giovanni Battista Montini, divenuto Pao­lo VI. E, sempre in contemporanea, il presidente americano John F. Kennedy era in volo per iniziare il suo tour nelle capitali europee, prevedendo di giungere a Roma nella mattinata del 1° luglio.

			Quanto al nuovo esecutivo, si trattava di un monocolore di minoranza, composto da soli ministri democristiani, tra i quali spiccavano Giulio Andreotti (Difesa), Emilio Colombo (Tesoro), Attilio Piccioni (Affari esteri e vicepresidenza del Consiglio), Mariano Rumor (Interno). Completavano la compagine Giacinto Bosco (Giustizia), Giuseppe Medici (Bilancio), Mario Martinelli (Finanze), Luigi Gui (Pubblica istruzione), Fiorentino Sullo (Lavori pubblici), Bernardo Mattarella (Agricoltura), Guido Corbellini (Trasporti), Carlo Russo (Poste), Giuseppe Togni (Industria e commercio), Umberto Delle Fave (Lavoro e previdenza sociale), Giuseppe Trabucchi (Commercio con l’estero), Francesco Maria Dominedò (Marina mercantile), Giorgio Bo (Partecipazioni statali), Angelo Raffaele Jervolino (Sanità), Alberto Folchi (Turismo e spettacolo). Ministri senza portafoglio furono Giulio Pastore (poi nominato presidente del Comitato dei ministri per il Mezzogiorno e le zone depresse), Giuseppe Codacci Pisanelli (Rapporti con il Parlamento) e Roberto Lucifredi (Riforma della pubblica amministrazione). Sottosegretario alla presidenza fu Crescenzo Mazza. In sostanza, tutte le varie componenti della Dc erano ben rappresentate.

			Leone si presentò davanti alle Camere il 1° luglio, in un clima grave: il giorno prima, a Palermo, un duplice attentato mafioso aveva causato la morte di due civili e di sette appartenenti alle forze dell’ordine. Il presidente del Consiglio fu estremamente rapido: pronunciò infatti lo stesso, breve, discorso alle 18 a Palazzo Madama e alle 19 a Montecitorio. In sostanza, si limitò a dire che il suo governo aveva «un compito determinato nel contenuto e, quindi, nel tempo», fissando tre direttrici: approvare i bilanci già predisposti dal precedente esecutivo, garantire libertà e ordine democratico ed «essere presente di fronte a tutti quei problemi che non sarà possibile accantonare nell’attesa che la ripresa del dialogo tra le forze politiche porti all’auspicata sollecita formazione di una maggioranza che stia a base di un nuovo Governo; a quei problemi che non aspettano, ma marciano per loro conto». Di conseguenza, chiarì, «conclusa l’approvazione dei bilanci, il Governo riterrà esaurito il suo mandato». Leone non omise di ribadire la fedeltà atlantica e il sostegno allo sviluppo europeistico (compreso l’appoggio all’ingresso della Gran Bretagna nella Comunità), garantire la stabilità monetaria e la difesa della lira, proseguire con lo studio per la riorganizzazione della pubblica amministrazione e, semmai, riesaminare i progetti di legge presentati dal precedente esecutivo e decaduti per la fine della legislatura777.

			La fretta di Leone era determinata dal fatto che quel giorno erano appunto in programma i colloqui delle massime autorità italiane con il presidente americano. Nel colloquio svoltosi in mattinata al Quirinale (dove Segni manteneva alta la preoccupazione sul pericolo comunista e sull’inaffidabilità socialista)778, Kennedy introdusse subito la questione della partecipazione italiana al progetto di una Forza nucleare multilaterale (Mlf nella sigla americana), nell’ambito della Nato, ma Leone fu costretto a ricordargli che il suo governo non aveva ancora ricevuto la fiducia del Parlamento ed era perciò «in a precarious position»: anticipò anzi a Kennedy la linea che avrebbe seguito, la sera stessa, alle Camere. Egli tuttavia affermò che il suo governo accettava in linea di principio il Mlf. Nel pomeriggio, a Palazzo Madama, Leone e il ministro degli Esteri Piccioni discussero ancora con Kennedy sugli stessi temi, per proseguire poi sulla questione delle trattative avviate con l’Urss per il bando degli esperimenti nucleari e sui problemi propriamente economici779. Complessivamente gli americani lamentarono «la scarsità di entusiasmo popolare» dei romani, oltre che «i litigi con il Quirinale a proposito degli invitati»780, ma fortunatamente il giorno dopo Kennedy fu condotto a Napoli, in visita al comando Nato, e ricevette una calorosa accoglienza, con grande soddisfazione del napoletano Leone. Giorni dopo, costui ne riferì a Fanfani che annotò: «Viene a cena da noi Leone e ripete che ad ottobre-novembre se ne va. È sereno nel suo lavoro [...]. Kennedy ha aggiunto al messaggio di ringraziamento un’espressiva postilla manoscritta: Viva Napoli! Leone la interpreta come una sottolineatura delle accoglienze fredde di Roma»781.

			Il dibattito parlamentare sulle dichiarazioni del governo non mostrò sorprese. Scontata l’opposizione dei comunisti, nonché quella del Pli e dell’Msi, il governo incassò comunque la fiducia delle due Camere. Si trattò peraltro di una fiducia manifestata solamente dalla Dc, in quanto Psi, Psdi (Partito socialista democratico italiano), Pri (Partito repubblicano italiano), Pli oltre a Svp (Südtiroler Volkspartei) e Pdium (Partito democratico italiano di unità monarchica) scelsero la via dell’astensione. In definitiva, il 5 luglio, al Senato su 245 votanti, il governo ebbe 133 sì, 110 no, 2 astenuti782; alla Camera, su 480 votanti, i sì furono 255, i no 225, gli astenuti 119783.

			L’esecutivo guidato da Leone operò in pienezza di poteri soltanto per quattro mesi, durante i quali si fece sentire la forza del capo dello Stato, che si mosse con notevole libertà d’azione784. Segni, tra l’altro, volle inviare alle Camere un messaggio per sollecitare una revisione costituzionale. Il messaggio, in data 16 settembre 1963, invitava il Parlamento a riesaminare taluni criteri relativi alla durata in carica dei giudici costituzionali, tema sul quale si erano verificate disfunzioni negli anni precedenti, e a introdurre la non rieleggibilità del presidente della Repubblica, abrogando contestualmente il secondo comma dell’articolo 88 della Costituzione, con il divieto di sciogliere il Parlamento negli ultimi sei mesi del suo mandato785.

			Lo stesso Leone, peraltro, si pose personalmente il problema del funzionamento democratico dei partiti e del loro inserimento nel quadro tracciato dalla Costituzione. Nel corso del mese di settembre, dapprima nel suo saluto al convegno democristiano di San Pellegrino, poi con una lunga e meditata intervista al settimanale «Epoca», il presidente del Consiglio volle difendere il lavoro dei parlamentari, toccò la questione del rapporto tra coscienza personale e disciplina di partito e si dichiarò favorevole al finanziamento pubblico dei partiti786.

			Queste prese di posizione portarono il governo ad approvare – nella seduta del 1° ottobre 1963 – tre disegni di legge, due dei quali costituzionali, esplicitamente volti ad attuare le richieste avanzate da Segni. Il primo di essi modificava gli articoli 85 e 88 della Costituzione, introducendo appunto il principio della non rieleggibilità immediata del capo dello Stato allo scadere del mandato settennale e sopprimendo il divieto di procedere allo scioglimento delle Camere negli ultimi sei mesi del suo mandato787. Il secondo riguardava modificazioni all’articolo 135, alla disposizione transitoria VII della Costituzione e alla legge costituzionale 11 marzo 1953, n. 1, cancellando le parole «si rinnovano parzialmente» e conservando il dettato secondo il quale i giudici della Corte costituzionale rimanevano in carica per dodici anni, senza però avere la possibilità di un’immediata rielezione. Il terzo, infine, forniva disposizioni integrative della legge 11 marzo 1953, n. 87, sulla costituzione e sul funzionamento della Corte costituzionale stessa, intervenendo sul meccanismo di selezione dei giudici788. Successivamente, il 25 ottobre 1963, il governo approvò un altro disegno di legge costituzionale, per stabilire che nessuna nuova o maggiore spesa non attinente a funzioni di carattere strettamente locale potesse essere posta a carico dei Comuni o delle Province, così come nessun cespite loro spettante potesse essere diminuito o abrogato, senza che fosse riconosciuto a tali enti una adeguata e nuova previsione di entrata. In quello stesso giorno, il Consiglio dei ministri varò un provvedimento volto a reintegrare le finanze comunali, danneggiate dalla precedente abolizione dell’imposta di consumo sul vino.

			In materia di giustizia, il 10 ottobre 1963 il governo, nella persona del ministro Bosco, presentò alla Camera addirittura un disegno di legge per la delega legislativa al governo per la riforma dei quattro Codici, con l’intenzione di procedere finalmente in modo organico e non frammentario e occasionale. Rimaneva ampiamente aperta, infatti, la questione dell’adeguamento della normativa di origine fascista e prefascista ai nuovi principi costituzionali. Tra i tanti punti rilevanti del progetto stavano – citando alla rinfusa – l’esplicita volontà di garantire l’indissolubilità del matrimonio, la revisione delle norme relative alle controversie collettive di lavoro, la revisione delle fattispecie penali, la semplificazione dei processi789. Il progetto, troppo ambizioso, non ebbe alcun esito concreto e già nella seduta pomeridiana del 6 aprile 1965, il successivo governo Moro, per bocca del guardasigilli Oronzo Reale, ne chiese il ritiro.

			Nella seduta del 25 settembre 1963 il governo discusse e approvò un documento sulla situazione economica del paese, nel quale si notava la necessità di ristabilire un equilibrio nella bilancia dei pagamenti (stante la continua crescita delle importazioni, anche nel settore alimentare), stimolando la produzione interna, in modo da riequilibrare pure il rapporto tra domanda dei consumatori e produzione stessa. Ci si proponeva, perciò, di contenere la spesa pubblica, accelerare i tempi di definizione del contenzioso tributario, favorire l’ammodernamento e il rinnovo degli impianti industriali e sviluppare l’edilizia popolare, suggerendo altresì l’aumento dell’Ige sui prodotti di lusso. Ciò si tradusse nel varo di una nutrita serie di disegni di legge790. La necessità di intervenire su produzione e consumi spiega alcuni interventi del governo, come il decreto legge, divenuto poi legge 19 ottobre 1963, n. 1442, per modificare il trattamento fiscale dello zucchero e degli altri prodotti zuccherini, con l’obiettivo di incentivare la coltivazione delle barbabietole e, quindi, di colmare la carente disponibilità di zucchero rispetto al fabbisogno nazionale. Da ricordare pure il decreto legge, poi divenuto legge 3 novembre 1963, n. 1463, per sospendere l’applicazione dei dazi doganali nel settore suinicolo.

			Negli altri settori della vita pubblica, il governo condusse in porto misure volte a migliorare il trattamento economico e lo svolgimento della carriera dei sottufficiali e militari di truppa dell’Arma dei carabinieri e dei corpi della Guardia di finanza, della Pubblica sicurezza e degli agenti di custodia, oltre che del Corpo forestale e dei vigili del fuoco (legge 3 novembre 1963, n. 1543). Nel campo dell’istruzione pubblica, il governo approvò (11 settembre) e presentò al Parlamento il progetto per l’istituzione dell’Università europea con sede in Firenze791 e intervenne anche per stabilire il rilascio gratuito delle pagelle e dei diplomi di licenza. Chiese inoltre la nomina di una commissione parlamentare per la tutela e la valorizzazione del patrimonio archeologico, artistico e paesistico.

			Tra le urgenze del momento, oltre che dalla già ricordata recrudescenza della violenza mafiosa, il governo di Leone dovette fare i conti con il persistere delle tensioni per la questione altoatesina-sudtirolese, nonché con il clamoroso caso, sollevato da Giuseppe Saragat, relativo alla gestione del Cnen da parte del suo segretario, il professore Felice Ippolito, accusato senza mezzi termini di sperpero di denaro pubblico, in una vicenda nella quale era coinvolto anche l’ex ministro Colombo e che toccava contrapposte visioni nella politica energetica del paese (l’anno seguente, Ippolito fu assolto da tale accusa, ma condannato per peculato e interesse privato in atti d’ufficio).

			Ben più grave fu la sciagura, determinata dall’imprevidenza umana, verificatasi la sera del 9 ottobre, allorché la frana del monte Toc e la violenta tracimazione del lago artificiale creato dalla diga del Vajont, portarono alla distruzione di Longarone e alla devastazione di Erto e Casso, con la perdita di 1910 vite umane. Al riguardo il governo varò i primi provvedimenti urgenti nelle sedute del 14, 16 e 25 ottobre. Ciò si tradusse nel decreto legge 31 ottobre 1963, n. 1408792, con lo stanziamento di tre miliardi per le prime spese, e nella legge 4 novembre 1963, n. 1457, con un altro miliardo per assistenza e primi rimborsi. Fu approvato pure il decreto legge 18 ottobre 1963, n. 1358, diventato poi la legge 6 novembre 1963, n. 1523, con lo scopo di sospendere, nei Comuni colpiti dalla sciagura, i termini di prescrizione e di scadenza, anche dei titoli cambiari o esecutivi. Il governo Leone procedette inoltre alla nomina di un commissario straordinario (il sottosegretario Giacomo Sedati) per coordinare e dirigere le azioni di soccorso e ricostruzione793.

			Nel frattempo la situazione politica si era avvicinata all’atteso chiarimento. Dal 29 luglio al 2 agosto il Consiglio nazionale della Dc, aperto da una relazione del segretario Aldo Moro, si era infatti concluso con l’approvazione di una mozione favorevole alla ripresa del dialogo con i socialisti794. Il passaggio politico necessario perché si potesse approdare davvero al centro-sinistra era però rappresentato dal congresso socialista, in calendario a Roma dal 25 al 29 ottobre 1963, nel corso del quale Nenni e De Martino ottennero il consenso della maggioranza del partito sulla propria linea. La strada per il centro-sinistra «organico», tornò dunque ad aprirsi, pur se la sinistra del partito radicalizzò le sue critiche nei confronti della segreteria Nenni. Anche nella Dc si vissero momenti di tensione, perché la destra del partito, guidata da Mario Scelba, dichiarò che non avrebbe votato un governo che avesse visto la partecipazione socialista. 

			Considerato che nel frattempo il Parlamento aveva approvato i bilanci di previsione dei singoli ministeri presentati dal governo795, il compito di Leone poteva ormai considerarsi terminato e infatti egli si dimise – come si era impegnato a fare – il 5 novembre. Nel comunicato ufficiale e nella conferenza stampa di saluto, Leone spiegò che il governo aveva compiuto quanto si era pubblicamente prefisso, ovvero giungere appunto all’approvazione dei bilanci dello Stato entro il 31 ottobre. Rivendicò inoltre di aver portato al traguardo 30 disegni di legge. Complessivamente l’attività del governo si concretizzò nell’approvazione di 148 disegni legge, 4 decreti legge e 472 decreti796.

			3. Anni di pausa

			Conclusa l’esperienza a Palazzo Chigi, Leone ritornò deputato «semplice», ma continuò a svolgere il suo insegnamento presso l’Università di Roma, dove era stato definitivamente chiamato nel 1956 e dove a lungo rivestì la carica di direttore dell’Istituto di diritto penale. Ciò era allora consentito dalla legislazione in vigore, così come la possibilità di proseguire con le proprie attività professionali. Leone si concentrò quindi sull’attività forense e, nella prima metà degli anni Sessanta, assunse le parti della difesa in alcuni dei più clamorosi processi del tempo. 

			Nel tragico 1964 – anno della crisi del primo governo Moro, la successiva malattia impediente e le dimissioni di Segni – Leone venne candidato al Quirinale, ma la sua corsa fu frenata dagli scontri interni al suo stesso partito, una parte del quale sostenne la candidatura contrapposta di Amintore Fanfani. Oltre alle legittime ambizioni personali, erano naturalmente in gioco interpretazioni diverse della situazione politica e della formula di centro-sinistra. La scena si fece sempre più confusa, mentre si succedevano scrutini privi di senso: la vigilia di Natale Leone, umiliato, si ritirò e il giorno dopo ben 368 grandi elettori, in attesa di decisioni, si astennero dal voto. Solo il 28 dicembre, al ventunesimo scrutinio, Giuseppe Saragat venne eletto presidente della Repubblica.

			Tra il 1965 e il 1967 Leone svolse una «limitatissima» attività parlamentare797, tanto che negli atti della Camera si ritrova soltanto un suo intervento di un certo peso, l’11 marzo 1966, durante il dibattito sul terzo ministero Moro. A parziale (e inattesa) ricompensa arrivò per Leone il decreto del 27 agosto 1967 con il quale il capo dello Stato lo nominò senatore a vita, in sostituzione di Vittorio Valletta, scomparso un paio di settimane prima.

			4. Il secondo governo Leone (1968)

			Nel 1968 terminò la IV legislatura e si tornò al voto dopo un quinquennio nel quale il centro-sinistra non era riuscito a mantenere tutte le sue promesse: l’instabilità politica, che aveva raggiunto il suo acme durante la crisi dell’estate 1964, fu evidenziata dal succedersi di tre governi, tutti guidati da Moro. Al centro della tempesta stavano sempre i socialisti: dopo le incertezze del 1963, che avevano portato alla breve esperienza del primo esecutivo Leone, essi avevano scontato una scissione, con la nascita del Partito socialità italiano di unità proletaria (Psiup), e una ricomposizione, con la fusione di Psi e Psdi nel nuovo Partito socialista unificato (Psu). Le elezioni del 19-20 maggio 1968 non premiarono questa operazione, che era stata condotta in modo verticistico e affrettato: rispetto alla somma dei voti di Psi e Psdi di cinque anni prima, il nuovo partito perse infatti oltre il 5%. La Dc guadagnò lo 0,8% e il Pci l’1,6%, mentre il Psiup, alla sua prima prova, raggiunse il 4,4%. Anche la destra era in calando: dal 15,7% del 1953 all’11,6% del 1968. Solo a sinistra si poteva festeggiare, sotto la spinta di un’insoddisfazione diffusa e nel pieno di sommovimenti globali. Il contesto internazionale, nelle settimane prima e dopo il voto, fu segnato dai bombardamenti americani sul Vietnam del Nord, oltre che dallo stupefacente «maggio francese», mentre in Italia forti erano le polemiche sul caso Sifar.

			In realtà, il voto segnò l’indebolimento di Moro, più o meno apertamente messo sotto accusa – specialmente da Saragat e dal Psu – per gli scarsi risultati del suo governo, mentre il segretario della Dc Rumor poteva vantare il successo del partito. Sta di fatto che il Comitato centrale del Psu, riunitosi il 31 maggio-1° giugno, volle prendere tempo e stabilì di rimanere fuori dal nuovo esecutivo, con l’evidente volontà di ripensare il proprio ruolo. Resasi così impossibile una riedizione di un centro-sinistra pilotato ancora da Moro, il capo dello Stato incaricò Rumor, che in soli due giorni dovette rinunciare (10-12 giugno). Fu egli stesso a suggerire di ricorrere ancora a Leone, come già cinque anni prima, malgrado le resistenze dell’interessato, che alla fine capitolò autodefinendosi «il carro attrezzi del centro-sinistra»798.

			Così fu: il 19 giugno Leone ricevette l’incarico e il 24 consegnò al presidente della Repubblica la lista dei ministri, i quali giurarono il giorno seguente. Durante le sue consultazioni, ricevette anche il consiglio (di Moro) di «esaminare con cautela» la questione dell’istituzione delle Regioni, sulla quale c’era «troppo semplicismo»799.

			Inevitabilmente anche il secondo governo Leone, un monocolore democristiano, fu, come il precedente, definito «balneare», ovvero limitato nella durata all’estate (o poco più). Il presidente del Consiglio chiamò a comporlo Giuseppe Medici (Affari esteri), Franco Restivo (Interno), Guido Gonella (Grazie e giustizia), Emilio Colombo (Tesoro e Bilancio ad interim), Mario Ferrari Aggradi (Finanze), Luigi Gui (Difesa), Giovanni Battista Scaglia (Pubblica istruzione), Lorenzo Natali (Lavori pubblici), Giacomo Sedati (Agricoltura e foreste), Oscar Luigi Scalfaro (Trasporti e aviazione civile), Angelo De Luca (Poste e telecomunicazioni), Giulio Andreotti (Industria, commercio e artigianato), Giacinto Bosco (Lavoro e previdenza sociale), Carlo Russo (Commercio con l’estero), Giovanni Spagnolli (Marina mercantile), Giorgio Bo (Partecipazioni statali), Ennio Zelioli Lanzini (Sanità), Domenico Magrì (Turismo e spettacolo). Il gruppo era completato dai ministri senza portafoglio (Attilio Piccioni, Incarichi speciali; Italo Giulio Caiati, Interventi straordinari nel Mezzogiorno e le zone depresse del Centro-Nord; Crescenzo Mazza, Rapporti con il Parlamento; Tiziano Tessitori, Riforma della pubblica amministrazione).

			Leone si presentò al Parlamento il 5 luglio (prima alla Camera, poi al Senato), e – a differenza del 1963 – lesse un testo assai articolato e toccò i principali settori della vita pubblica, tanto da far maliziosamente pensare a una sua riposta ambizione di voler guidare il governo anche dopo la ricostituzione dell’alleanza quadripartita – di questo, del resto, fu subito rimproverato nel corso del dibattito800. In realtà Leone chiarì che il suo governo si proponeva di «porsi come momento di continuità nella politica di centro-sinistra e non come atto interruttivo di detta linea politica» e che non mirava ad «ambiziosi programmi a lungo respiro, consapevole com’è della particolare situazione da cui prende vita e della mancanza di un accordo preventivo tra partiti diretto ad assicurare quella maggioranza precostituita che vale a tradurre in formulazioni concrete una linea politica»801. 

			Il presidente del Consiglio diede molto spazio all’ipotesi di una riforma universitaria, indicando molti punti specifici802. Si impegnò poi a far svolgere le elezioni regionali nei tempi previsti, ricordò la necessità della riforma del Codice penale e del Codice di procedura penale, dell’introduzione del referendum abrogativo. Si addentrò nei problemi economici e in quelli di politica estera, dichiarandosi favorevole alla firma del trattato di non proliferazione delle armi nucleari; inoltre sostenne la necessità di garantire «la più larga espressività delle forze politiche» nel Parlamento europeo, attraverso accordi diretti tra i partiti. Tra le questioni più specifiche, Leone affermò che il suo governo non avrebbe ripresentato il d.d.l. per l’approvazione degli scambi di note dell’11 ottobre 1963 tra Italia e Santa Sede in materia di imposta cedolare sugli utili delle azioni intestate alla Santa Sede, così che avrebbero ripreso vigore le disposizioni della legge 29 dicembre 1962, n. 1745, e successive modificazioni803.

			Accolto con favore dalla stampa «borghese»804, il nuovo esecutivo fu criticato in modo pesante da sinistra, tanto che il 26 giugno «l’Unità» intitolava un suo articolo: La consegna della DC a Leone: paralisi nella «continuità». Ma lo stesso Nenni, pur riconoscendo che Leone si era mantenuto nei binari del suo mandato e che «preciso [era] il riferimento al centrosinistra», riteneva che egli dovesse «nel frattempo annunciare alcune cose e possibilmente non farle». Insomma, concludeva il leader socialista, si trattava di «un governo in balia del caso, favorito dalle vacanze»805.

			Leone ottenne la fiducia dei deputati l’11 luglio 1968, con 263 voti favorevoli (maggioranza richiesta: 258), 252 contrari e 88 astenuti (ovvero i socialisti e i repubblicani); i senatori votarono il 17 luglio, con un margine ancora più ristretto: 138 favorevoli e 129 contrari, mentre socialisti e repubblicani non presero parte alla votazione. Votarono a favore quattro senatori a vita (Giovanni Gronchi, Cesare Merzagora, Meuccio Ruini ed Eugenio Montale), consentendo così al governo di superare la maggioranza richiesta di 134806.

			Sugli scenari politici interni incisero i drammatici avvenimenti cecoslovacchi. Il 22 agosto il governo si riunì d’urgenza e approvò una dura condanna dell’intervento armato sovietico807. I fatti di Praga, peraltro, raffreddarono ogni possibile apertura socialista verso il Pci. Sul piano pratico, resero impossibile al momento la firma da parte italiana del Trattato di non proliferazione nucleare, che Stati Uniti, Unione Sovietica e Gran Bretagna avevano finalmente firmato a Londra il 1° luglio. Tra l’altro, proprio poche settimane prima il Parlamento aveva ratificato l’adesione dell’Italia: il 19 luglio al Senato e il 26 luglio alla Camera, con una larga maggioranza, che escludeva soltanto l’Msi (astenuti i liberali). Sulle specifiche vicende della Cecoslovacchia, due animati dibattiti parlamentari si conclusero, il 30 e il 31 agosto, con l’approvazione di ordini del giorno di condanna, che trovarono invece un consenso – parziale – di Pli e Msi, tanto da far scrivere a Fanfani che in tal modo il governo si era «spostato a destra»808.

			Leone si dimostrò attento in modo particolare ai problemi dell’università, puntando a introdurre almeno singoli punti di riforma, in attesa di un intervento completo809 e facendo approvare dal Consiglio dei ministri un progetto di legge in materia (12 settembre), tutt’altro che privo di risvolti significativi810. Successivamente, il Parlamento approvò, su proposta socialista, l’amnistia per i reati politici commessi durante le manifestazioni, in particolare studentesche (alla Camera il 18 ottobre e al Senato il 22, con il voto favorevole anche di Pci e Psiup). 

			Intanto, il 30 agosto il governo varò un complesso decreto in materia «di provvidenze creditizie, agevolazioni fiscali e sgravio di oneri sociali per favorire nuovi investimenti nei settori dell’industria, del commercio e dell’artigianato, e nuove norme sui territori depressi del Centro-Nord, sulla ricerca scientifica e tecnologica e sulle ferrovie dello Stato» (decreto n. 918), subito ribattezzato «decretone». In sostanza, il provvedimento intendeva favorire gli investimenti e la domanda interna, con lo scopo fondamentale di aumentare l’occupazione. Si introdussero agevolazioni creditizie per le piccole e medie imprese, oltre che per artigiani e commercianti; agevolazioni tributarie per nuovi investimenti industriali; riduzione delle tariffe elettriche per usi industriali e agricoli; stanziamenti aggiuntivi per le aree depresse del Centro-Sud; stanziamento di fondi per la ricerca scientifica; autorizzazione alle Ferrovie dello Stato a completare piani di ammodernamento e altro ancora. L’approvazione definitiva arrivò in Senato il 22 ottobre e il testo divenne la legge 25 ottobre 1968, n. 1089. Il risultato fu raggiunto dopo una faticosa, ma positiva, trattativa con socialisti e repubblicani, il che contribuì a rinsaldare le ipotesi di ricostituire presto un’alleanza organica con questi partiti. Votarono a favore anche i liberali.

			Il governo riuscì anche a portare all’approvazione in tempi rapidissimi una sua proposta di intervento straordinario di Cassa integrazione dei guadagni, che divenne la legge 5 novembre 1968, n. 1115 (Estensione, in favore dei lavoratori, degli interventi della Cassa integrazione guadagni, della gestione dell’assicurazione contro la disoccupazione e della Cassa assegni familiari, e provvidenze in favore dei lavoratori anziani licenziati). Il testo fu approvato in via definitiva alla Camera dalla XIII Commissione riunita in sede legislativa. 

			Leone, coerentemente, tornò a ripresentare disegni di legge di riforma del Codice penale e di quello di procedura penale, oltre a uno sulla riforma del gratuito patrocinio. Inoltre, riprendendo un argomento che da tempo stava a cuore a Leone, alla fine di agosto il governo propose un disegno di legge per l’attuazione del referendum abrogativo, che sarebbe poi divenuto legge 25 maggio 1970, n. 352. L’argomento era di grande rilievo e delicatezza, in quanto si intrecciava con le discussioni sempre più laceranti allora in corso sulla possibile introduzione del divorzio.

			Al di fuori dell’attività strettamente governativa, va segnalato che in quei tempi il presidente del Consiglio fu anche protagonista di una garbata polemica con Pier Paolo Pasolini, che gli contestava di essersi opposto ai tentativi di autogestione della Mostra del cinema di Venezia811.

			Come già nel 1963, Leone dovette affrontare una nuova catastrofe che, questa volta, fu provocata da pesanti alluvioni in Piemonte, specialmente nel Biellese, il 3 novembre, con la morte di decine di persone. Gli effetti, non solo in perdite umane, ma anche sociali ed economici, andarono a sommarsi a quelli del terremoto avvenuto nel Belice il 14-15 gennaio precedenti. Sulle vicende piemontesi il governo intervenne con il decreto 7 novembre 1968, n. 1118 (Primi provvedimenti urgenti in favore delle zone colpite dalle alluvioni dell’autunno 1968), seguito dagli ulteriori provvedimenti del decreto 19 novembre 1968, n. 1149, poi sostituiti e approvati dal successivo governo Rumor.

			Il 17-18 novembre 1968 si svolse un turno elettorale regionale in Trentino-Alto Adige e il giorno dopo Leone si dimise. La sua decisione fu appunto presa dopo questa votazione e, soprattutto, dopo la celebrazione del congresso socialista (23-28 ottobre). Le varie componenti del partito – pur manifestando ancora forti divisioni – si manifestarono concordi nel riprendere la vecchia sigla Psi e, a maggioranza, nel riaprire alla partecipazione a un governo di centro-sinistra. La decisione di Leone fu giudicata negativamente da molti protagonisti: per Pietro Nenni, si trattò di un errore, perché i partiti non erano ancora pronti a riprendere un percorso comune812. Particolarmente indispettito risultò il segretario democristiano Rumor, che ebbe poi a scrivere:

			Avevamo atteso l’esito del Congresso socialista per convocare il Consiglio nazionale che, prendendo atto della disponibilità socialista, doveva fare l’offerta per il nuovo Governo. Il che ci apprestavamo a fare con riflessiva pacatezza, quando ci franò il fronte del Governo. Da tempo Leone dava segni di inquietudine e di impazienza, volendo chiudere più rapidamente del previsto il suo mandato. [...] Gli avevamo soltanto chiesto di resistere ancora un poco per consentire al Partito una compiuta riflessione sui problemi non indifferenti della ricomposizione del centro-sinistra. Sennonché, il giorno prima che si aprisse il Consiglio nazionale della Dc, Leone presentò le dimissioni del Gabinetto, mettendo in grave imbarazzo il Presidente della Repubblica che doveva iniziare le consultazioni prima della conclusione del nostro Consiglio nazionale e noi che dovevamo – attraverso un riflessivo Consiglio nazionale – definire posizione e proposta della Dc813.

			In verità, Leone aveva manifestato più volte la propria amarezza, ritenendo che il suo stesso partito non lo appoggiasse a sufficienza e non riconoscesse la sua fatica, avvertendo che si sarebbe dimesso non oltre il 18 novembre. Un paio di lettere da lui scritte proprio a Rumor ne sono la prova814. 

			Complessivamente, nei suoi quattro mesi e mezzo di durata, il governo tenne 14 riunioni di consiglio e approvò 209 disegni di legge di cui 18 definitivamente approvati dal Parlamento e 22 almeno da una delle due Camere815.

			5. Al Quirinale

			Conclusa anche la sua seconda esperienza a Palazzo Chigi, il senatore a vita Leone fu nuovamente chiamato in causa nell’autunno del 1970, in occasione della rovente discussione della legge Fortuna-Baslini per l’introduzione del divorzio nella legislazione italiana. Egli svolse infatti una delicata mediazione tra le parti in modo da poter arrivare al voto finale in aula senza spaccature irrimediabili816. 

			Alla fine del 1971, con la necessità di eleggere il nuovo presidente della Repubblica, si ripeté – rovesciata – la situazione di sette anni prima: la candidatura ufficiale di Fanfani risultò infatti assai contrastata all’interno del suo stesso partito, così che si entrò in una spirale fatta di interminabili e inutili votazioni. Si uscì dall’impasse soltanto con la proposta di ricorrere ancora a Leone, che fu eletto con l’apporto determinante dei rappresentanti dell’Msi. Il nuovo capo dello Stato si trovò quasi subito a dover affrontare e risolvere la crisi seguita alle dimissioni del governo Colombo, durante la quale egli introdusse alcune novità nella prassi delle consultazioni e nell’affidamento dell’incarico; si andò infine a elezioni anticipate, con un governo Andreotti privo della fiducia del Senato. Dopo le elezioni del 7-8 maggio 1972, Leone svolse il suo ruolo in modo «notarile» e accettò la formazione di un governo neocentrista guidato ancora da Andreotti.

			Durante la prima parte del suo mandato, il presidente godette di una buona popolarità, pur con il rincorrersi di taluni episodi nei quali – da una parte o dall’altra – tendevano a emergere elementi di polemica, come nel caso dell’intervista concessa a Oriana Fallaci nella primavera del 1973, senza che mancassero gaffes ed eccessi di confidenza inusuali817. Sempre in quell’anno Leone cominciò a incalzare i partiti sulla necessità di introdurre modifiche alla Costituzione, suggerendo il superamento del bicameralismo perfetto e l’adattamento della Carta ai nuovi rapporti creatisi con la Comunità europea e con le Regioni818. Il capo dello Stato scelse una linea inedita anche in occasione delle dimissioni di Rumor nel giugno del 1974, semplicemente rifiutandosi di accoglierle, rimandando il governo alle Camere e ottenendo al momento il plauso di molti osservatori819. Durante il 1975, tuttavia, emersero con maggior visibilità le incrinature del rapporto di Leone con l’opinione pubblica e con il sistema partitico. Sul primo versante fece scalpore il famoso episodio di Pisa del 18 ottobre, allorché egli fu sorpreso a mostrare il gesto delle corna ai suoi contestatori; sul secondo diede fastidio il suo nuovo intervento sulla necessità di intervenire sulla Costituzione, sulla passività dei partiti e pure sulla regolamentazione dello sciopero nei servizi pubblici820. Questo costituì il preludio a un vero e proprio messaggio alle Camere, reso noto il 15 ottobre 1975, dedicato soprattutto ai limiti esistenti nel funzionamento dei governi della Repubblica, senza dimenticare le gravi carenze dell’amministrazione pubblica, la necessità di completare l’ordinamento regionale, riformare il Cnel, intervenire anche nel campo della giustizia. Il messaggio prendeva pure posizione sull’assenteismo, sul numero eccessivo di festività infrasettimanali, sullo sciopero nei pubblici servizi e sui cosiddetti «scioperi selvaggi». Infine Leone ribadiva la proposta di introdurre la non rieleggibilità del presidente della Repubblica, con la conseguente eliminazione del «semestre bianco»821. La risposta dei partiti, a cominciare dalla Dc, fu quanto mai imbarazzata e volta al rapido insabbiamento del messaggio. Si deve peraltro notare che quel testo costituiva uno dei primissimi autorevoli documenti sulla questione delle riforme costituzionali822. La ricostruzione di tutti questi passaggi nella «carriera» quirinalizia di Leone è, ovviamente, assai più complessa e rimanda ad altri elementi: le chiacchiere e le insinuazioni sui suoi figli e su sua moglie, ma anche le intromissioni e gli illeciti controlli da parte di collaboratori legati alla loggia P2.

			Il 7 gennaio 1976 il governo Moro si dimise e – dopo l’ennesima complicata crisi – lo statista pugliese riuscì solamente a dar vita a un nuovo esecutivo, un monocolore democristiano, preludio a un secondo ricorso a elezioni anticipate. Fu durante questa delicata fase che furono diffuse le prime indiscrezioni sulle tangenti pagate dall’industria americana Lockheed a ministri italiani per far acquistare dal nostro paese gli aerei da trasporto Hercules C-130. Tra marzo e aprile il nome di Leone fu esplicitamente collegato a quello del fantomatico «Antelope Cobbler». Anche dopo la tornata elettorale del 20-21 giugno, lo scandalo continuò a ingigantirsi fino alla messa in stato d’accusa degli ex ministri Luigi Gui e Mario Tanassi. Nel corso del dibattito parlamentare, i radicali attaccarono frontalmente Leone, che divenne oggetto di una durissima campagna diffamatoria, alla quale il Quirinale non reagì. 

			Durante le settimane terribili del sequestro Moro, Leone si schierò – per quanto possibile – dalla parte di coloro che erano disponibili a trovare qualche via di trattativa per arrivare alla liberazione del sequestrato. Il problema, però, è che la sua posizione era ormai fortemente indebolita. Proprio pochissimi giorni prima dell’agguato di via Fani, tra l’altro, «L’Espresso» aveva anticipato un capitolo del pamphlet di Camilla Cederna su Leone823. Da allora, il settimanale ritornò puntualmente sulle presunte malefatte del capo dello Stato. Alla fine di aprile fu recapitata a Leone una lettera di Moro, con la quale egli sollecitava uno scambio di «prigionieri politici» finalizzato alla sua liberazione824. Si sviluppò così una complessa vicenda, durante la quale il presidente della Repubblica si dichiarò pronto a firmare un qualche provvedimento di grazia. Ogni possibilità venne troncata dall’uccisione di Moro il 9 maggio 1978.

			L’uscita del libro di Camilla Cederna825 rese irreparabile la situazione di Leone. Tra i partiti – in primis, la Dc – resisteva ancora un atteggiamento attendista, ma nel complesso il partito appariva passivo e privo di una linea politica chiara, mentre anche socialisti e comunisti sembravano perplessi sul da farsi. Il colpo di grazia per Leone giunse dal risultato del voto referendario dell’11-12 giugno 1978, avente per oggetto l’abrogazione della legge Reale sull’ordine pubblico e delle norme sul finanziamento pubblico dei partiti. I risultati apparvero clamorosi, perché si registrò una vistosa percentuale di «sì», che costrinse il Pci a prendere l’iniziativa, per non farsi scavalcare da uno schieramento composito ma dinamico e, pur non essendo pienamente convinto dell’effettiva colpevolezza di Leone, si pose di fatto alla guida dello schieramento che ne chiedeva le dimissioni826.

			Tra il 14 e il 15 giugno si consumò l’atto finale. Dopo una serie di colloqui con i leader democristiani, Leone preparò un’autointervista, che fu tuttavia bocciata dai vertici della Dc e finì invece, pochi giorni dopo, sulle pagine dell’«Espresso»827. Il giorno 15 il Pci approvò un comunicato per chiedere «un atto risolutore» da parte di Leone828. Una nuova, tormentata, serie di incontri al Quirinale mise in evidenza che la Dc non poteva e non voleva resistere: Leone ebbe soltanto il tempo di registrare un ultimo messaggio, trasmesso in serata dalla Rai, per rivendicare la propria onestà e correttezza. Poco dopo lasciò per sempre il Quirinale.

			In quanto senatore a vita ed ex presidente della Repubblica, Leone tornò a Palazzo Madama, e si iscrisse al gruppo misto. Osservò un lungo silenzio, finché, nel 1984, decise di intervenire in una discussione sui limiti dei poteri di «esternazione» del capo dello Stato829. Nel 1985 la stampa tornò a interessarsi all’ex capo dello Stato, il quale ebbe così l’occasione di offrire la propria versione sulle giornate del 1978. In quello stesso anno fu pubblicato Il mio contributo alla Costituzione Repubblicana830, che raccoglieva numerosi testi di Leone. 

			La svolta più clamorosa avvenne però il 3 novembre 1998, allorché il Senato promosse un convegno in onore di Leone per il suo novantesimo compleanno. Fu allora che i due esponenti radicali più rappresentativi, Marco Pannella ed Emma Bonino, vollero porgergli le proprie scuse. Essi diffusero altresì una lettera nella quale ammettevano di aver ecceduto nella polemica e lo pregavano di accogliere «l’espressione sincera del nostro rammarico e le nostre scuse»831. 

			Giovanni Leone morì l’8 novembre 2001 a Roma.
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			Aldo Moro 
di Massimo Mastrogregori

			1. Introduzione

			Aldo Moro divenne presidente del Consiglio dei ministri in due momenti diversi della sua vita, a quarantasette anni, nel 1963, e a cinquantotto, nel 1974. Quando nel luglio 1976 finì il suo quinto governo, aveva occupato quel posto, complessivamente, per più di sei anni. Se si parte dall’approvazione della Costituzione repubblicana, nessun altro uomo di Stato aveva governato a lungo quanto lui, nemmeno Alcide De Gasperi.

			Nelle carriere dei maggiori oligarchi democristiani, come Amintore Fanfani, Moro, Mariano Rumor o Arnaldo Forlani, l’incarico di presidente del Consiglio arrivava dopo quello di segretario del partito e prima di quello di ministro degli Esteri e, talora, di candidato senza successo al Quirinale832. Infatti nei primi anni Settanta, tra una presidenza e l’altra, Moro fu quasi sempre alla Farnesina, e nel 1971 fallì l’elezione al Quirinale, alla quale mostrava di non tenere, nascondendo in realtà un interesse profondo.

			Prima di assumere, alla fine del 1963, la carica di presidente del Consiglio, era stato per quattro anni segretario della Democrazia cristiana, il potente partito cattolico al centro del sistema politico italiano, ancora prima ministro di Grazia e giustizia, non ancora quarantenne, e poi dell’Istruzione. Si era dedicato alla politica nel partito cattolico dal 1946, eletto a ventinove anni alla Costituente, di cui fu subito membro influente, malgrado l’età, per poi divenire deputato nel 1948, sottosegretario agli Esteri, e poi, nella II legislatura, dal 1953, capogruppo della Dc alla Camera. Fu poi ininterrottamente deputato fino a quando fu assassinato dalle Brigate rosse nel 1978.

			Come formazione, era uno studioso, un intellettuale cresciuto all’Università di Bari, la sua città: un giurista-filosofo, abilitato come avvocato, presto libero docente, poi professore ordinario di diritto penale, a Bari e poi a Roma. Molto religioso, fu attivo fin da ragazzo come terziario dell’ordine dei domenicani e come dirigente delle associazioni cattoliche degli universitari e dei laureati, e anche, sotto il regime, giovanissimo intellettuale dei Guf e dei Littoriali fascisti.

			Nella sua giornata di presidente del Consiglio si riflettevano i vari aspetti della sua personalità. Arrivava a Palazzo Chigi verso la fine della mattinata, perché dedicava le prime ore alla messa, alla comunione e all’insegnamento all’università (trattenendosi a lungo con gli studenti, dopo la lezione, nel corridoio al piano terra di Scienze politiche)833. Verso le 15 interrompeva il lavoro per un pranzo leggero e prima di riprendere faceva una camminata a Villa Borghese, quattro giri del Parco dei Daini, o allo Stadio dei Marmi834. Finita la giornata ufficiale, talvolta organizzava riunioni e dibattiti serali con gli studenti, al convento domenicano di Piazza della Minerva e poi al Civis, vicino alla Farnesina835. Rientrava molto tardi a casa e di solito, dopo una cena frugale, che a volte gli preparava rapidamente il maresciallo Oreste Leonardi, la sua guardia del corpo, saliva in uno studio sopra al suo appartamento, a leggere libri e giornali, o a preparare discorsi e articoli. Spesso nei fine settimana si rifugiava in campagna, a Torrita Tiberina, o al mare, a Terracina. L’agenda del presidente del Consiglio – traboccante di colloqui, riunioni politiche, campagne elettorali, interventi alle Camere, viaggi, inaugurazioni, commemorazioni, funerali, matrimoni e battesimi – turbava molto spesso quest’uso del tempo.

			1.1 Un presidente del Consiglio contestato

			Non è facile dire se Moro si sentisse a suo agio nel ruolo di presidente del Consiglio, se ci si «vedesse» bene. È certo, invece, che molti non ce lo vedevano proprio, non solo tra i suoi nemici. Soprattutto all’inizio, fu un leader contestato, nella direzione politica che la sua azione prendeva, ma anche per le qualità di leader che alcuni ritenevano non avesse. Si dubitò della sua capacità di dirigere, della sua efficienza, della sua volontà di decidere presto e bene, essendo egli dominato, sembrava, da una rassegnazione fatalistica, da un invincibile pessimismo836. Si sottolineò la sua indecisione, la scarsa energia, una certa incapacità di comunicare con il grande pubblico837, perfino la salute traballante. A monsignor Angelo Dell’Acqua egli appariva sempre in balia di qualche pressione esterna, incapace di iniziative proprie, e alla fine cedevole838. Per Paolo VI, che l’aveva conosciuto ragazzo, aveva «il cogito, ma non l’azione». I colleghi di governo più autorevoli, Saragat, Nenni, Fanfani, si ritrovarono a condividere il giudizio del papa, parlandone tra loro.

			Poi si vide, con il passare del tempo, che Moro durava in quella carica, contro ogni aspettativa o desiderio. E si capì che ciò era dovuto anche a una sua interpretazione originale del ruolo. A Nenni una volta disse: «Se ci vuole la dittatura per governare, il dittatore non sarò io»839. Chi lo osteggiava, si rassegnò a sopportarlo, spostando la mira della critica. L’accusa di inefficienza, indecisione e mollezza lasciò il posto a un più realistico riconoscimento del suo stile. Si disse che era un abile temporeggiatore, e anche una specie di mago, un ipnotizzatore, un incantatore, il cui linguaggio riusciva a conciliare l’inconciliabile e a rimuovere ostacoli insuperabili.

			Gli addebiti poi nel tempo si sommarono, si sovrapposero, i vecchi accanto ai nuovi. Nel 1968, dopo il primo periodo di governo, Indro Montanelli lo definì «il più grande anestesista del secolo»840. E poi lo attaccò, quando lo vide tornare in sella nel 1974, al modo della vecchia destra: sulla persona, sul corpo – scrivendo che nello stato di crisi terminale, in cui la Repubblica si trovava, di tutto c’era bisogno, tranne che della triste e deprimente «faccia di Moro», «il più grande statista morente»841.

			Tali giudizi si concentravano sulla persona, quando in gioco era anche – in misura non lieve – un ruolo istituzionale, implicato in una serie di situazioni storiche assai complesse. Ma in cosa consisteva l’interpretazione originale di quel ruolo, propria di Moro?

			2. Alcuni dati «esterni» sui governi

			Moro fu presidente del Consiglio per tre governi consecutivi, dal 1963 al 1968, quasi per l’intera IV legislatura842. Poi, per un periodo più breve – due governi dal 1974 al 1976 – alla fine della VI843. Rispetto alla media – di permanenza in carica dei suoi colleghi presidenti e dei governi stessi – occupò quel posto molto a lungo.

			Se si guarda invece al numero delle convocazioni e delle deliberazioni del Consiglio dei ministri, egli si tenne apparentemente nella media (su questo punto si tornerà più avanti)844. Una certa accentuazione fu data alle riunioni ristrette di ministri. Nel primo «ciclo» 1963-1968 presiedette quasi quattrocento riunioni interministeriali, per oltre la metà dedicate all’economia, al lavoro, all’occupazione845. È un dato che non sorprende: sia all’inizio del primo, che per l’intero secondo periodo di governo, gli esecutivi guidati da Moro dovettero affrontare una situazione di gravissima crisi economica.

			A Palazzo Chigi non c’era in quel periodo un vero e proprio staff amministrativo846. Moro si servì – con relativa continuità nei due cicli – di un gruppo ristretto di collaboratori: Angelo Salizzoni, sottosegretario alla presidenza; Giuseppe Manzari, capo di gabinetto; Tommaso Leucadito e Nicola Rana, Segreteria particolare; Corrado Guerzoni, Ufficio stampa; Sereno Freato, «assistente speciale»; Beniamino Andreatta, consigliere economico; Gian Franco Pompei, Luigi Cottafavi, Francesco Vallauri, consiglieri diplomatici. Appena fuori da tale cerchia, fu collaboratore di Moro, nel primo ciclo di governo, Beniamino Leoni, responsabile dell’Ufficio legislativo.

			3. Il «quadro politico» dei cinque governi

			Troppo complessa se sottoposta a un esame ravvicinato microscopico, l’anatomia dei governi italiani si lasciava descrivere abbastanza precisamente a una certa distanza. Secondo uno schema tradizionale, il primo elemento da considerare era il «quadro politico». In quell’ambito, entro quei confini, una persona riceveva al Quirinale l’incarico di formare il governo, del quale definiva, con le consultazioni, la formula, la struttura, il programma.

			Secondo le dichiarazioni ufficiali, i cinque governi di Moro rientrarono tutti in uno stesso quadro politico, del quale lo stesso Moro fu uno degli «inventori»: l’alleanza di centro-sinistra, l’incontro storico tra il partito cattolico e quello socialista, decisivo ripensamento e allargamento della coalizione centrista con i partiti minori e laici, repubblicano e socialdemocratico.

			Quanto alla formula, i quattro partiti alleati ebbero ministri nei primi tre governi, appunto, «quadripartiti» o «organici» (1963-1968). Il quarto fu un «bicolore» Dc-Pri sostenuto dai due partiti socialisti, il quinto un «monocolore» Dc variamente appoggiato, o consentito, dai tre alleati (1974-1976)847. La struttura, o composizione, del governo vide una partecipazione dei partiti quasi proporzionale alle loro forze parlamentari. Vicepresidente del Consiglio fu Pietro Nenni nei primi tre governi, Ugo La Malfa nel quarto. L’elenco dei ministeri ebbe una sola innovazione, la creazione di quello dei Beni culturali nel 1974.

			Il programma, infine, oggetto di estenuanti riunioni fra i partiti, fu definito in accordi scritti, in parte pubblicati, poi integrato, modificato, e quasi trasmesso da un governo di centro-sinistra all’altro, non solo quelli guidati da Moro. Chi ha studiato le dichiarazioni programmatiche alle Camere ha notato, ad esempio, una sorta di identità linguistica tra i testi di Moro e di Mariano Rumor, come se fossero stati scritti dalla stessa persona848. Al di là del linguaggio, ci fu una continuità di contenuti, di «cose» progettate, rinviate, e in parte anche realizzate.

			Per inciso, quegli accordi di programma, quell’alleanza, con tutta la loro fragilità, diedero vita a strutture discutibili – soprattutto sotto il profilo economico – ma ancora in piedi, almeno in parte. Un giudizio storico equilibrato dovrebbe investire l’intero periodo, 1962-1976, e non le singole fasi.

			Questo per dire – tornando a Moro presidente del Consiglio – che considerando tali continuità nel periodo più lungo del centro-sinistra, occupato anche da altre figure, potenzialmente intercambiabili, come Fanfani, Giovanni Leone, Rumor, Emilio Colombo, Giulio Andreotti, lo schema tradizionale del quadro politico, delle formule e dei programmi non è in grado, da solo, di spiegare perché proprio Moro sia arrivato al vertice nel 1963, lo abbia lasciato nel 1968, ci sia tornato nel 1974, per abbandonarlo definitivamente due anni dopo.

			Ricevuto un incarico «pieno» di formare il governo, Moro alla fine ci riuscì sempre, salvo la prima volta. E i suoi due cicli di governo si conclusero non con agguati parlamentari o crisi politiche, ma con le elezioni generali, del 1968 e del 1976, dopo le quali – nonostante i buoni risultati ottenuti per la Dc, grazie a campagne elettorali in cui apparve molto schierato, benché a capo del governo – non fu riconfermato. Il momento post elettorale non fu il suo momento.

			4. Come nacquero e come morirono i governi di Moro

			Qualcosa di imponderabile c’è nel successo di una particolare persona, nell’ascesa a una carica così ambita, come pure in una defenestrazione, più o meno improvvisa. Ampio e vario è il consenso da raggiungere, numerosi, di solito, i veti da superare. Una spiegazione si può cercare, però, ricordando che l’alleanza di centro-sinistra – quel «quadro politico» apparentemente costante – non solo ebbe varie fasi, ma fu sempre attraversata da linee di frattura profonde, che la resero una continua composizione, difficilissima, instabile, di interessi e di strategie politiche divergenti. Linee di frattura interne al partito di maggioranza, quello democristiano, e al maggiore alleato, socialista, entrambi frammentati sul senso e sugli scopi dell’operazione. E anche linee di frattura «esterne», tra gli alleati, tutti contro tutti.

			Non meno determinante per gli equilibri interni – dei partiti e della coalizione – fu il rapporto dei vari «frammenti» politici849 con il Partito comunista, al di fuori dei confini dell’alleanza ma impegnato a modificarne i termini, a provocarne uno sviluppo «inclusivo», o una dislocazione, comunque a tenerla continuamente sotto pressione. Nato anche per bloccare l’avanzata comunista, il centro-sinistra per questa parte sicuramente fallì. Riuscì semmai a contenerla per una decina d’anni, ma è possibile che l’abbia persino favorita.

			Accettate tali premesse, la condizione ovvia è che la persona «riusciva» in ragione della sua posizione, sia rispetto alla Segreteria Dc e alle varie anime del partito – senza dimenticare le conseguenze della sua «riuscita» sull’organigramma delle maggiori cariche –, sia rispetto agli alleati e alle opposizioni (comunista, soprattutto, anche liberale in alcuni momenti). Pure il gradimento di numerosi poteri non istituzionali, interni o meno, sarà da porre tra le condizioni ovvie della «riuscita», magari ancora meno percepibili.

			4.1 Primo fallimento

			Fallimenti e difficoltà acute possono essere istruttivi per impostare il problema (perché proprio Moro). Nel giugno 1963, dopo le elezioni politiche, il primo incarico pieno – Moro era segretario della Dc, e uno degli artefici della «svolta» verso il centro-sinistra al Congresso di Napoli, l’anno precedente – fu un fallimento.

			Fanfani – che appunto dopo il congresso aveva inaugurato i governi della storica alleanza – uscì di scena malvolentieri (ancora due anni dopo tornerà sul «marasma creato nel giugno del 1963»850). Non aveva più il gradimento necessario: nel suo partito, in cui molti gli addebitavano il relativo insuccesso elettorale, al Quirinale e anche tra gli alleati. Saragat, per esempio, gli era avverso. Fanfani ricambiava: scrisse, in una lettera, del «bubbone che Saragat gonfia contro la Dc e che prima o poi qualcuno dovrà far scoppiare», attribuendogli «mire lontane non certo confacenti col centro-sinistra»851. Toccò dunque a Moro.

			Formula e struttura del governo non erano ben assestati, ma c’erano la persona e un accordo di programma, che però i socialisti non ratificarono (nella celebre notte di San Gregorio). Oltre alla sinistra socialista, che respinse l’accordo, almeno altri due elementi contribuirono al fallimento. Uno fu il presidente Segni, che in un primo momento pensò di incaricare non Moro ma Colombo852 e poi – forte di un parere di costituzionalità scritto da Leopoldo Elia – «costrinse» Moro a rinunciare all’incarico perché il tempo era scaduto, impedendo ulteriori mediazioni, magari proficue853. Si manifestò qui la relativa contrarietà di Segni, e della corrente dorotea che egli guidava, all’alleanza di centro-sinistra e al coinvolgimento pieno dei socialisti. Il presidente e i dorotei davano un’interpretazione restrittiva del nuovo quadro politico: l’alleanza come semplice combinazione governativa, dotata di alternative, compreso il ritorno al centrismo. Invece per i sostenitori più convinti, come Moro e Nenni, non solo la realtà delle cose richiedeva il centro-sinistra e non consentiva alternative, ma quella linea politica – che si trasformava così in una filosofia politica – oltre che una maggioranza parlamentare, era destinata a realizzare un incremento della capacità di scelta, un modo nuovo di governare. Per i socialisti, grazie alla programmazione dell’economia; per i cattolici, grazie all’allargamento della base del consenso verso lo Stato. Le masse popolari ne avrebbero ricavato una sempre più profonda «educazione politica alla democrazia» e si sarebbero politicamente liberate dai vincoli tradizionali854. L’ampia maggioranza parlamentare avrebbe assicurato una maggiore autonomia del sistema politico nei confronti dei vari poteri non istituzionali, interni o meno855. La teoria dello «sviluppo democratico» come obiettivo di fondo del centro-sinistra, che Moro a più riprese enunciò, implicava, dati gli stretti rapporti degli alleati socialisti con il Pci, un coinvolgimento o una «utilizzazione» parlamentare dei comunisti, che furono attuati già nella IV legislatura con l’istituzione della preconferenza dei capigruppo parlamentari (novembre 1966), con il voto a favore dei comunisti nella battaglia antiostruzionistica per la legge elettorale regionale e in altre occasioni.

			Due contraddizioni si annidavano all’interno di tale programma di sviluppo democratico. La prima, che il Pci non si sarebbe contentato di un mero coinvolgimento parlamentare, in chiave di subordinazione sostanziale alla Dc. La seconda, che la destra post-fascista, considerata irrecuperabile, era esclusa dalla (ri)educazione democratica. Tali contraddizioni suggeriscono l’esistenza di un fondo anche tattico, pragmatico nella teoria e pratica morotea: non c’era solo una visione di lungo periodo.

			L’altro elemento che remò contro, nel giugno 1963, fu Ugo La Malfa856. Dai progetti degli anni Cinquanta, fino alle estreme realizzazioni dei Settanta, La Malfa credette in quella formula di collaborazione, ma avendo in mente un centro-sinistra alternativo, parallelo e non convergente con quello di Moro. La sua cultura politica originaria, azionista, era antagonistica, conflittuale, rivendicativa, rispetto a quella cattolica. E anche, in misura minore, rispetto a quella socialista. Un’uscita perentoria di La Malfa, nel 1974 – stava per diventare vicepresidente del Consiglio nel quarto governo Moro – sugli azionisti e comunisti «uniche forze morali» della Resistenza, a escludere quindi socialisti e cattolici da un pantheon ideale, nel quale rientravano invece i comunisti, si attirerà una risposta energica di Pertini:

			Caro La Malfa, per lealtà debbo informarti che ieri, a Milano, parlando ai miei compagni sulla Resistenza ho aspramente polemizzato con te per le tue assurde affermazioni fatte nella tua intervista a «Il Giorno» e precisamente queste: «Le energie morali che hanno creato questo Stato appartenevano ai comunisti e agli azionisti. Noi sappiamo come sono andate le cose e le false storie ci fanno ridere: le due grandi forze morali della Resistenza erano le nostre, dei comunisti e degli azionisti». Se tu avessi parlato di forze materiali superiori alle altre formazioni partigiane, nulla da eccepire. Ma tu parli di forze morali ed allora la tua affermazione è contro la verità e non ti fa onore. E non «fanno ridere» le storie dei nostri numerosi fucilati o morti in campo di concentramento...857

			La Malfa considerava la Dc una forza politica «preindustriale», «precapitalistica». E quando Pasolini, nel 1975, ne chiese il famoso processo (insieme con l’abolizione della televisione e della scuola), La Malfa fece scrivere a Giovanni Ferrara un articolo di motivato sostegno a Pasolini, e di critica per la sinistra italiana, colpevole di non aver rilanciato le decennali tesi anti-Dc del Partito repubblicano, fatte proprie in quel momento, a modo suo, dal controverso intellettuale858. La Malfa fu a lungo diffidente verso la persona stessa di Moro859.

			Le linee di frattura interne al centro-sinistra furono numerose, profonde, di lunga durata: nel giugno 1963 il primo incarico di Moro fallì, perché, tra le altre cose, trovò ostacoli al Quirinale, tra i socialisti, tra i repubblicani, La Malfa specialmente (Reale, il segretario del partito, fu più in sintonia con Moro).

			4.2 Secondo fallimento

			Il fallimento del febbraio 1966 fu diverso, reversibile, al punto che alla fine si trasformò in un successo. Vi ebbe un ruolo importante Saragat, il quarto protagonista dell’alleanza, divenuto presidente della Repubblica alla fine del 1964, dopo l’uscita di scena di Segni per grave malattia. All’inizio del 1966 Nenni scrisse nei diari: «Noi [socialisti] non siamo stati mai altrettanto forti di quanto lo siamo adesso al tavolo dei negoziati»860. Con Saragat in posizione decisiva, si procedeva verso l’unificazione socialista. Per reagire, la Dc si diede una direzione unitaria, il che rese necessario l’ingresso al governo della corrente di Mario Scelba, nome non accettato dai socialisti.

			Moro fallì per la seconda volta, dopo il 1963, e rinunciò all’incarico il 5 febbraio 1966. Si disse che vari gruppi della Dc – certo i dorotei del segretario Rumor, forse anche i fanfaniani – avevano voluto la crisi e cercato l’incidente parlamentare per liquidarlo, quindi per sostituire la persona, fermo restando il quadro politico e gli altri elementi. Ma, nella settimana successiva alla rinuncia di Moro, nessun nome alternativo emerse dalle consultazioni di Saragat. Il presidente affidò invece proprio a lui un mandato esplorativo861, a cui seguì un altro incarico pieno, e Moro riuscì nell’impresa. I socialisti, quasi unificati, si rafforzarono nella struttura del governo – con Saragat cercarono di avere gli Esteri per Nenni, ottenendo invece la Difesa, tolta ad Andreotti in favore di Roberto Tremelloni862 – gli scelbiani malgrado tutto entrarono, Fanfani ebbe gli Esteri.

			Di Moro come persona, del suo comportamento nella crisi, i diari di Nenni restituiscono un’immagine problematica. Abulico nell’incontro decisivo, che avrebbe sbloccato la crisi, annaspa poi tra le carte durante le comunicazioni alle Camere863. Tale immagine, non proprio lusinghiera, corrisponde a una fase ritenuta ascendente dagli alleati socialisti, che immaginarono di potersi rafforzare con l’unificazione, divenire «soggetto principale di un’alternativa di governo in un sistema bipolare», mandando la Dc all’opposizione. Questo era, del resto, il loro progetto originario, al momento in cui entrarono nell’alleanza di centro-sinistra864. Ma la situazione si può riassumere anche in un altro modo, meno grigio per Moro. Scrive Carlo Casalegno, ex azionista, su «Resistenza» del marzo 1966: è una fortuna che «un laico occupi la suprema carica dello Stato». Durante la crisi di governo, Saragat aveva sventato la manovra democristiana come un presidente «clericale» non avrebbe mai fatto.

			La campagna contro Moro va oltre le rivalità personali: ha dimostrato l’insofferenza di una larga frazione del partito per una personalità, che ha acquistato una forza autonoma, un prestigio individuale, e dimostrato di governare con spirito di indipendenza, come statista responsabile di un paese democratico e non come delegato della Dc nel ministero865.

			Se Moro in qualche modo superò la crisi, fu perché incarnava il ruolo di garante, verso i socialisti arrembanti, di una fase nuova del centro-sinistra, non priva di realizzazioni, ma molto turbolenta.

			Alle elezioni politiche del 1968 il partito socialista unificato fu sconfitto. Si dovette ridefinire da capo il quadro politico del centro-sinistra, mentre la tempesta del Sessantotto azzerava il fascino delle riforme, fatte o da fare, e il grande storico Franco Venturi dedicava malinconicamente il suo capolavoro, il Settecento riformatore, nel novembre di quell’anno, «a chiunque, in qualsiasi momento e circostanza, ha tentato di riformare qualche cosa nel nostro paese». Alle linee di frattura dell’alleanza si aggiunse una potente variabile ostile «sociale», non politica. Acquisterà sempre più forza nei decenni successivi.

			Di un garante della loro ascesa gloriosa i socialisti poterono fare a meno. E negli equilibri interni della Dc, dopo il congresso di Milano del 1967, Moro si ritrovò lontano dalle forze di maggioranza. La sua posizione facilitò la sua emarginazione866. Uscì di scena il 25 giugno 1968 con signorilità, senza fare rumore, passando le consegne a Giovanni Leone, che gli era già subentrato nel 1963, dopo il fallimento del primo incarico867. Cinque mesi di relativo silenzio, e uscì anche dalla maggioranza Dc, stavolta con molto rumore. Il governo di centro-sinistra riprese, alla fine del 1968, senza di lui: presidente Mariano Rumor, vicepresidente Francesco De Martino, Pietro Nenni agli Esteri.

			4.3 Primo tentativo riuscito di formare il governo (1963)

			A parte il caso del 1966, un po’ travagliato, Moro riuscì a formare il governo in altre quattro occasioni.

			Nella prima non fu in discussione la persona. Nel novembre 1963 era ancora segretario della Dc: in stretto collegamento con Nenni – mentre si esauriva l’intermezzo balneare del primo governo Leone –, risolse i problemi di struttura del futuro governo, rinforzato dalla presenza dei quattro segretari dei partiti della coalizione di centro-sinistra. Ci furono invece dissidi sul programma, in parte rientrati di fronte al fatto inaudito dell’assassinio di John Fitzgerald Kennedy. Rimaneva una relativa contrarietà del presidente Segni, che fece consultazioni insolitamente allargate, ma in effetti collaborò con Moro, la mattina del 4 dicembre 1963, per vincere le resistenze di Saragat sul nome di Antonio Giolitti ministro del Bilancio. Questioni di struttura e di composizione del governo, che sembravano risolte, riemergevano spesso al momento di mettere i nomi sulla lista dei ministri (che in quel caso fu presentata nel pomeriggio, vinto Saragat)868.

			I maggiori problemi politici si presentarono dopo, con la scissione della sinistra socialista e con l’importante questione della Segreteria democristiana. Moro cercò in un primo tempo di tenerla, cumulando le due cariche, come De Gasperi, poi tentò di favorire la nomina di Fanfani, e infine cedette a Rumor (creando però una corrente morotea distinta, all’interno della maggioranza del partito). Visse l’abbandono forzato della carica di segretario del partito come una «defenestrazione»869. Ai fini dell’esercizio effettivo del potere, considerò un limite grave la tradizionale dissociazione delle due cariche.

			La «tormentosa esperienza del governare» (come la definì nel 1968) non gli ispirò progetti di riforma costituzionale presidenzialista. Con il «suggeritore» Elia pensarono piuttosto alla figura del «leader di legislatura». Il concetto c’era già in un’intervista all’«Espresso» del 1965. Sul ruolo del presidente del Consiglio, Moro nel testo pubblicato disse che i partiti erano necessari per far capire a chi governa le esigenze della società (che si stava allontanando pericolosamente dalla politica). Ma aveva scritto, in un passaggio poi cancellato, un elogio del leader, che oggi, dopo vent’anni di partiti personali, sorprende un poco, se pronunciato da un uomo-chiave della «Repubblica dei partiti»:

			La figura del leader d’un partito dovrebbe appunto servire a questo: a personificare tutto ciò che il partito rappresenta, dandogli un volto, un nome, un’incarnazione fisica. De Gasperi ebbe questa capacità e per molti anni la Democrazia cristiana s’è personificata in lui, così come il socialismo s’è personificato in Nenni, la socialdemocrazia in Saragat e il partito comunista in Togliatti. Direi che col passare del tempo questa funzione del leader, che in tutti i grandi paesi democratici va acquistando una forma crescente, in Italia si sta invece appannando870.

			Il concetto fu ripetuto, poi, in un discorso ai giovani Dc del 3 giugno 1969. Moro insistette sulla necessità di resistere alla «tecnostruttura» della «lega dei veri potenti» (termini poi abbandonati), che in nome del primato dell’economia e dell’efficienza avrebbe prima o poi modificato lo Stato in senso presidenzialista o gollista. Per consolidare il regime parlamentare classico egli propose il «leader di legislatura», presidente del Consiglio e insieme segretario del partito di maggioranza, unico «contropotere efficace rispetto alla tecnostruttura»871.

			4.4 Secondo tentativo riuscito (1964)

			Nella seconda occasione, il nome di Moro fu invece messo in discussione. Il primo governo organico di centro-sinistra dovette impostare la nuova collaborazione sotto il fuoco di una grave crisi economica. Ciò alimentò forti pressioni sul governo, dall’interno e dall’esterno, e anche in campo internazionale. Ne derivò la famosa crisi del luglio 1964. Segni fece di nuovo consultazioni allargate, cercò di avere dai partiti, e specie dalla Dc, una rosa di nomi per conferire l’incarico, ma solo Moro fu indicato. Il presidente della Repubblica lavorò allora, in parallelo con lo svolgersi ufficiale della crisi, sia a un governo d’emergenza presieduto da Merzagora, sia a un «governo del presidente» per le elezioni, sia, infine, ai controversi piani per l’ordine pubblico, che solo i carabinieri di Giovanni De Lorenzo avrebbero dovuto eseguire in determinate circostanze.

			Soluzioni, queste, molto diverse: tutte implicavano però la sostituzione di Moro. Anche Rumor pose condizioni ai socialisti sul programma. In un clima molto pesante, Moro e Nenni riuscirono a trovare un accordo politico – a conti fatti fu la più breve delle cinque crisi morotee –, si liberarono dei maggiori oppositori interni, e proseguirono il loro cammino872.

			4.5 Un tentativo riuscito, ma non lineare (1974)

			La crisi dell’autunno 1974 – la terza delle quattro occasioni qui trattate – fu la meno lineare, forse, e certo la più lunga tra quelle affrontate da Moro. Quando egli entrò in scena, fu una sorpresa, e gli elementi canonici erano tutti in via di definizione: quadro politico, persona, formula, struttura, programma (quest’ultimo relativamente a buon punto).

			Con gli accordi di Villa Madama del giugno precedente era stata avviata, ma non definita, l’integrazione del quadro politico del centro-sinistra, chiesta a gran voce dai socialisti e negata rigidamente dai socialdemocratici: la consultazione sistematica del Pci nella politica del governo, una forma di associazione indiretta, tacita, dei comunisti alla maggioranza. Va detto che tale «mediazione» del Psi era però rifiutata dal Pci, il che aggravava le difficoltà873.

			Il segretario della Dc Fanfani, uscito malconcio dal referendum sul divorzio, aveva salvato, appunto a Villa Madama, il quinto governo Rumor, accettando il principio della consultazione dei comunisti, respingendo l’aggettivo («sistematica»), lasciando l’integrazione a metà. La politica di centro-sinistra fu di fatto sospesa, in attesa che si riuscisse a sciogliere il nodo, tra le richieste socialiste e i veti del Psdi e di tutto un ampio schieramento moderato: una fase di sopravvivenza incerta, terminale, della formula di collaborazione.

			A metà settembre Fanfani si mise in viaggio per l’Italia, per sondare il partito democristiano sulle richieste socialiste di associazione del Pci. L’esito fu negativo874. Alla fine di quel mese Moro, ministro degli Esteri, partì per gli Stati Uniti con Leone, con analoghi intenti: capire se gli americani avrebbero, in qualche misura, accettato cauti sviluppi del quadro politico. L’esito fu altrettanto negativo – i dettagli sono ancora controversi – e Moro tornò in anticipo dal viaggio, si fosse o meno ammalato, come fu detto.

			Ai familiari, e al suo addetto stampa, comunicò l’intenzione di abbandonare la politica. Drastica decisione, non priva di precedenti per lui, comunque difficile da mettere a fuoco, allora e oggi. Quale che fosse la direzione politica in cui Moro e Fanfani immaginavano di muoversi, sulla strada si erano materializzati ostacoli non superabili. Il partito della Dc, gli americani e anche il presidente Leone, proprio durante il viaggio negli Stati Uniti, avevano parlato chiaro, non è dato sapere se fino al punto di minacciare Moro (gli americani, in particolare Henry Kissinger). La porta era strettissima: è comprensibile, forse, da parte di Moro, la tentazione di rinunciare.

			Quasi contemporaneamente, ai primi di ottobre 1974, Rumor si dimise. A più riprese Moro rifiutò, in privato e in pubblico, di ricevere l’incarico, offertogli da Fanfani. Pochi furono in grado di capire se non voleva, o non poteva accettare, per i dichiarati motivi di salute, o per altre ragioni.

			Un incarico a Fanfani stesso – esemplare nel metodo di coinvolgimento dei quattro alleati – portò avanti la definizione del programma, ed ebbe il via libera dei repubblicani, ma non dei due partiti socialisti. La Malfa – quasi un «incaricato-ombra» – tentò invano una mediazione con De Martino, sul problema dei sindacati (le cui rivendicazioni i socialisti avrebbero dovuto moderare). In seguito, fece un secondo analogo tentativo con il socialdemocratico Flavio Orlandi, sempre senza esito875.

			In una riunione Dc del 23 ottobre qualcuno fece osservare a Fanfani che «rinunciando lui, avrebbe potuto pur sempre tentare Moro ‘che non è ancora morto’»876. Nella Direzione Dc del 26 ottobre, Moro avrebbe detto che «non tutti possono tenere i posti di responsabilità» e che la carica di presidente del Consiglio «non è un turno, un diritto acquisito per anzianità»877. Dalle consultazioni di Leone si aspettava che uscisse il nome di Flaminio Piccoli, invece il 28 ottobre i gruppi parlamentari Dc indicarono Moro, il quale a quanto pare disse che stava meglio. E accettò finalmente l’incarico878. Insomma, invece di abbandonare la politica formò a sorpresa – riluttante, costretto, o altro – il suo quarto governo, il 23 novembre 1974: dopo la sconfitta del divorzio, un bicolore cattolico-laico con il Pri, La Malfa vicepresidente, due ministri importanti allontanati, Giulio Andreotti dalla Difesa (per la seconda volta), Paolo Emilio Taviani dall’Interno.

			Queste ultime due mosse, che fecero molto discutere, manifestarono un riallineamento al centro di una situazione non solo sbilanciata verso sinistra, ma potenzialmente caotica e pericolosa879. Certo agì d’accordo con Fanfani, del quale ereditò il programma, e con il consenso degli alleati e delle opposizioni. Montanelli si domandò perché Moro fosse riuscito dove Fanfani aveva fallito. E rispose, tendenziosamente, che doveva essersi trattato di una questione «di faccia», sottintendendo che quella di Moro fosse più accettabile per i comunisti880.

			In realtà, il quadro politico restava sospeso, ma sempre «nell’alveo del centro-sinistra»881: da più parti si ritenne, probabilmente, che egli fosse la persona giusta per far maturare il cauto sviluppo della formula di collaborazione, o almeno per rendere compatibile con il governo delle «cose da fare» l’assenza di una prospettiva precisa per il futuro. Che vi sia stato anche un gradimento americano per tale soluzione, lo si deduce da un colloquio di Moro con l’ambasciatore americano John Volpe, il quale si augurò, tempo dopo, che «l’attuale Governo [potesse] continuare il più a lungo possibile la sua opera fattiva ed equilibrata»882. Anche papa Montini si espresse favorevolmente883.

			Dopo un anno non privo, per il governo, di realizzazioni concrete, i socialisti ritirarono il loro appoggio, poi concessero un’astensione al quinto governo Moro, che seguì – quarta e ultima occasione, che egli colse, forse, per mantenere la carica in vista delle elezioni – e infine, dopo due mesi, a fine aprile 1976, la ritirarono. 

			Moro allora si dimise, perché non accettava, con l’associazione dei comunisti a una maggioranza di emergenza, «la grave alterazione», come disse, del quadro politico pazientemente creato e sviluppato, il che provocò lo scioglimento anticipato delle Camere.

			Le elezioni del 20 giugno 1976 – con i «due vincitori», Dc e Pci, e la sconfitta degli alleati minori, socialisti inclusi – resero inattuale il quadro politico di centro-sinistra, che pure nel tempo si era molto modificato.

			Fu allora sfruttata, nell’impossibilità di stabilire una normale dialettica tra maggioranza e opposizione, una delle linee interne di sviluppo del vecchio quadro politico, quella del «regime assembleare», del parlamentarismo al governo, della consociazione preparata dai regolamenti parlamentari del 1971. I due capigruppo Dc e Pci alla Camera nel 1971, Andreotti e Pietro Ingrao, transitarono, rispettivamente, alla guida del governo e alla presidenza di quell’Assemblea884.

			Moro rinunciò a presiedere il governo delle astensioni. Era stato, ed era ancora, l’uomo di una maggioranza, quella di centro-sinistra, con tutte le potenzialità di sviluppo che si desideri immaginare885, ma sempre di una maggioranza, con varie opposizioni di fronte a sé. Non era la persona adatta per un governo di tregua, senza maggioranza e senza opposizioni. Di nuovo pensò di ritirarsi dalla vita politica (invece fu poi molto presente e attivo nella fase assai incerta che si era aperta). Il 29 luglio 1976 passò le consegne ad Andreotti, dopo averlo investito del compito il 7 luglio, d’accordo con Benigno Zaccagnini, segretario della Dc886.

			5. L’azione di Moro presidente del Consiglio: le «direttive»

			Con una serie di lettere e di circolari, Moro diede direttive – richiamando talora la prassi consolidata – per «rendere più stretta ed operosa la solidarietà dell’azione governativa»887. Sebbene non sia disponibile una raccolta sistematica delle disposizioni da lui emanate, si possono fare alcuni esempi. Il 31 dicembre 1963 Angelo Salizzoni – braccio destro di Moro e sottosegretario alla presidenza – inviò ai ministri una lettera che specificava la procedura da seguire per la comunicazione anticipata delle nomine da deliberare in Consiglio dei ministri888. Una circolare di poco successiva stabilì che i ministri comunicassero «alla Presidenza il proprio punto di vista in ordine alle proposte di legge parlamentari, entro dieci giorni dalla presentazione» e anche che i pareri in commissione non fossero dati dai singoli ministri di propria iniziativa889.

			Passati i primi mesi di governo, la circolare del 26 maggio 1964 andò molto oltre lo specifico terreno parlamentare. Moro richiese ai ministri una «preventiva informazione» su ogni loro iniziativa «politica», ribadendo che per l’attività legislativa tale informazione doveva riguardare anche la discussione in Parlamento. Precisò poi alcuni punti particolari. Il parere al Cnel sugli schemi legislativi doveva essere richiesto dai ministri previa autorizzazione del Consiglio dei ministri o del presidente del Consiglio. Le Commissioni di studio, costituite presso i ministeri, non potevano sostituirsi alle Amministrazioni, che al contrario delle prime mantenevano un collegamento con la presidenza del Consiglio e con gli altri ministeri interessati. I provvedimenti delegati dovevano arrivare in Consiglio dei ministri «almeno un mese prima della scadenza del termine della delega». Moro ribadì infine che per vari motivi – inclusa la partecipazione del capo dello Stato agli atti – i ministri dovevano assicurare la massima riservatezza su quanto avveniva in Consiglio dei ministri. Dietro ciascuna di tali disposizioni si possono intravedere delicati problemi politici, emersi in quei primi mesi890.

			Più circoscritta, la circolare del 22 luglio 1965 fissava le procedure da seguire per gli incarichi amministrativi. Il tema era ripreso in una circolare molto ampia, emanata all’inizio del terzo governo, il 1° marzo 1966 (ne richiamava una analoga del 7 agosto 1964, all’inizio del secondo)891.

			Moro raccomandò che nei loro discorsi politici, i membri del governo conservassero «aderenza agli indirizzi generali». Soprattutto diede indicazioni sulla composizione delle Segreterie particolari e dei gabinetti dei ministri, che occorreva «decongestionare»: pur essenziali, i dipendenti dei numerosi uffici creati all’interno di ciascun gabinetto dovevano essere trasferiti presso la corrispondente Direzione per gli affari generali. I capi di gabinetto dovevano in linea di massima provenire dalle Amministrazioni corrispondenti, in modo da limitare l’utilizzo di magistrati, consiglieri di Stato e avvocati dello Stato. I pareri del Consiglio di Stato e dell’Avvocatura dovevano essere richiesti per il tramite della presidenza del Consiglio, che mensilmente si aspettava di ricevere, da ciascun ministro, prospetti sui rilievi fatti dalla Corte dei conti sui relativi atti.

			Due note, che Moro trasmise ai ministri agli inizi del suo quarto governo, riproposero i temi della riservatezza delle sedute consiliari e del coordinamento dell’azione governativa in Parlamento. La prima mirò a rendere più «impermeabile» il salone del Consiglio dei ministri, allontanando funzionari ed esperti che si affollavano nelle sale adiacenti, in attesa di essere interpellati dai ministri con cui collaboravano. Collocando a maggiore distanza i collaboratori, «nel salone di rappresentanza attiguo al salone delle galere», si intendeva ridurre un certo andirivieni all’interno del salone stesso892.

			Con la seconda nota, Moro raccomandò ai membri del governo di «evitare di rendere pubbliche iniziative e proposte in corso di elaborazione», se non d’accordo con gli altri ministri e, «nei casi di maggiore rilievo politico ed economico, con il presidente del consiglio» (specie per i provvedimenti di spesa); di evitare ogni dichiarazione o iniziativa, in Parlamento, che altri ministri potessero non condividere, compresi gli emendamenti finanziari, pena la «grave perdita di prestigio e di credibilità del Governo»; in Commissione, di dare parere contrario su ogni iniziativa non concordata con «tutti i Ministri interessati»; di rinviare il voto, se urgente, e di operare per la rimessione in aula, se il provvedimento fosse in sede legislativa, «ricorrendo anche alla mediazione del presidente del consiglio, cui spetta la responsabilità del coordinamento»; e, anche in aula, di manifestare l’opposizione del rappresentante del governo «in termini inequivocabili» agli emendamenti non concordati, richiamando «i gruppi della maggioranza alla loro responsabilità»; infine, di concordare «preventive intese col presidente del consiglio per le nomine nei posti di maggiore rilievo»: «le relative designazioni», raccomandò ancora Moro, «devono essermi trasmesse [...] con lettera personalmente indirizzata al Capo di Gabinetto della Presidenza», in tempo utile per valutarle, disponendo di comunicare «entro fine mese» le «vacanze di rilievo» e di aggiornarne l’elenco trimestrale893.

			Nell’insieme, si può notare che le direttive di Moro recavano, da un governo all’altro, disposizioni che si ripetevano: è da vedere quanto fossero effettivamente rispettate.

			«Nonostante solleciti 6 marzo e 15 aprile corrente anno» – si legge ad esempio in un telegramma di Moro a Rumor, a proposito della seconda nota – «intesi ottenere risposta punto Cinque mia nota [...] del 18 febbraio corrente anno sono tuttora attese notizie concernenti vacanze rilievo verificatesi»894.

			5.1 Consiglio dei ministri e riunioni ristrette

			In una delle prime riunioni del Consiglio dei ministri, il 23 dicembre 1963, Nenni – a proposito del metodo dei lavori – disse che erano necessarie «discussioni preliminari», sia sulla politica generale, sia per le nomine. Moro concordò, proponendo per la «discussione preventiva» «o una sede più ristretta, o l’intero consiglio dei ministri»895. Tale scambio tra il vicepresidente del Consiglio e Moro riguardava solo la «discussione preliminare», o poneva anche, implicitamente, il quesito sulla sede più adatta per la «decisione» vera e propria? Per comprendere il processo decisionale diretto da Moro, e almeno in parte «codiretto» da Nenni896, sarebbe utile osservare sistematicamente entrambe le sedi, per quanto possibile897.

			Il Consiglio dei ministri si riunì quasi sempre a Palazzo Chigi, più raramente a Montecitorio, a Palazzo Madama o a Villa Madama. Moro sedette, fin dalla prima riunione il 7 dicembre 1963, al centro di un tavolo, tra Nenni, a destra, e Attilio Piccioni, a sinistra, di fronte a Giuseppe Saragat e Oronzo Reale898. A parte i casi di incontri fuori programma, Moro fece convocare il Consiglio dei ministri quattro giorni prima, trasmettendo contestualmente ai ministri e a Nenni l’ordine del giorno della seduta899. Ma con quale frequenza egli lo convocò? L’opinione comune è che l’abbia fatto raramente, una o due volte al mese, e che inevitabilmente si sia trattato di riunioni «affollate», in cui scarse erano la discussione e la collegialità delle decisioni, ciascun ministro ottenendo dal Consiglio la ratifica prevista dei propri atti. Tale giudizio si basa sulla frequenza media delle riunioni – magari rapportata alla (superiore) frequenza di successive fasi politiche –, la quale, certo, basta a dimostrare che le riunioni furono relativamente poche. Ma nasconde qualcos’altro, che pure ha un significato: l’andamento reale delle convocazioni e la durata delle singole riunioni. Se misurato in minuti di Consiglio dei ministri, tale andamento fa pensare alle montagne russe: continui salti nella frequenza e nella durata, verso l’alto o il basso. Così ai 2375 minuti del gennaio-febbraio 1964 seguono i 430 di marzo; ai 2760 del gennaio 1965 i 120 di febbraio, ai 1805 di marzo i 265 di aprile. E per raggiungere la quota del dicembre 1966 occorre sommare i primi cinque mesi del 1967.

			Neanche la media mensile della durata dei Consigli dei ministri – nei cinque governi Moro – è costante: relativamente alta nel primo (1963-1964), s’impenna nel secondo (1964-1966), per poi cominciare a scendere nel terzo (1966-1968), e crollare negli ultimi due governi (1974-1976): le dodici ore mensili di Consiglio del 1965 diventano quattro nel 1975.

			Non è vero, dunque, che Moro convocò poco, in modo uniforme, il Consiglio dei ministri. Soprattutto nel primo ciclo di governo, lo convocò «per sessioni» di lavoro più intenso – emblematici i sette giorni consecutivi di riunioni all’inizio del 1965, dedicati all’approvazione del piano economico quinquennale – diradandone la frequenza negli altri periodi.

			Un discorso a parte meriterebbe la presenza effettiva dei ministri alle riunioni di Consiglio. Dai verbali risultano molte assenze, che arrivano, in alcuni casi, anche alla metà dei componenti. Il 23 maggio 1975, di fronte a un salone semivuoto, Moro saluta ironicamente i presenti, in apertura di seduta900.

			Le riunioni di ministri «ristrette» ebbero, almeno nella IV legislatura, una frequenza media più alta, indizio di un metodo di lavoro che puntò a moltiplicare le sedi di preparazione delle decisioni, e anche a dislocare i centri decisionali veri e propri, concentrandoli appunto nelle sedi ristrette901. Le deliberazioni in Consiglio dei ministri – in non pochi casi semplici ratifiche – furono precedute da un’intensa e complessa attività di mediazione, ramificata e stratificata, in cui Moro intervenne in vari modi, riuscendo in parte a controllarla, e che a volte durò anni. Esemplare è il caso della riforma del diritto di famiglia, avviata dal ministro Reale nel 1963, condotta a termine nel 1975.

			Lo spirito della Dc – ricorda Reale – era in buona parte quello di resistere ai mutamenti. Parlai a lungo della cosa con Moro. Il mio disegno era piuttosto moderato, perché si poneva il problema di superare le ostilità di certi ambienti. [...] Moro, sapendo delle resistenze che il tema avrebbe sollevato in seno alla Dc, mi disse: «Cominciate a esaminarlo come in genere si fa per le cose importanti e controverse. Cominciate a esaminarlo in un comitato di ministri, composto da un membro di ciascun partito. Tu, Gui per la Dc, Roberto Tremelloni per il Partito socialista democratico e Achille Corona per il Psi»902.

			Le varie resistenze, aggiunge Reale, furono vinte nel tempo, modificando la composizione del comitato di ministri, e infine in Parlamento, in una congiuntura molto più favorevole.

			Riunioni ristrette furono tenute in varie sedi, più o meno formalizzate: dal «piccolo Consiglio dei ministri», di cui i giornali cominciarono a parlare già nel maggio 1964, a quelle dei capi-delegazione al governo, a quelle dei ministri economici – con l’immancabile presenza del governatore Guido Carli, vero e proprio ministro «aggiunto»903 –, a quelle ad hoc su problemi specifici, a quelle, infine, dei comitati interministeriali previsti da leggi.

			5.2 Lo stile è l’uomo

			Quale che fosse la sede, interministeriale o consiliare, lo stile di Moro nel dirigere le riunioni fu il medesimo. Dava di quel ruolo una personale interpretazione, in parte dovuta al suo carattere, in parte a precisi calcoli tattici904. «Passiamo delle ore in Consiglio dei ministri – disse il vicepresidente del Consiglio Nenni a Manlio Brosio il 24 gennaio 1964, dopo i primi incontri – Moro lascia discutere senza fine, non so nemmeno se ci sente, non decide, ci stanca tutti. Fanfani aveva un’altra energia»905.

			All’inizio si impose a Nenni il confronto con Fanfani, alla fine del governo quello con Rumor, «puntuale, mentre Moro non lo era mai» e «più ricettivo di Moro. I fatti ci diranno se ne ha la medesima lealtà»906. Non sempre, secondo Nenni, il sistema di Moro era improduttivo: egli «continua nel suo imperturbabile sistema di accantonare i punti litigiosi (che sono molti) per un pool finale, in cui gli uni cedono su questo, gli altri cedono su quello e il compromesso si trova. È un metodo che spesso si dimostra valido anche se demoralizzante»907.

			Più spesso, però, la pazienza di Nenni fu messa a dura prova: «Anche oggi una lunga estenuante riunione interministeriale su problemi economici e finanziari. È durata dalle dieci del mattino alle diciotto del pomeriggio [...] con Moro che presiede e non dirige e la discussione che va a ruota libera»908. Oppure: «Il metodo di Moro rivela i suoi difetti. Egli non viene mai con una proposta, anche se ne ha una ‘derrière la tête’: presiede, dà la parola, ascolta e poi rinvia ad una riunione più ristretta o più allargata, secondo i casi. E tutto ricomincia sempre daccapo»909. 

			Insomma: «Lo stile è l’uomo e l’uomo Moro è fatto per diluire»910. Rientra in una diversa categoria il rinvio dovuto a evidente sfinimento del presidente del Consiglio (che qualcuno ritenne talora simulato). Il 15 marzo 1965 il Consiglio dei ministri sulle pensioni fu rinviato dopo sei ore di discussione «perché Moro non reggeva più. Non sta bene. Si tiene su con pillole e cognac. Mi ha lasciato capire stanotte che ritiene di non farcela più»911.

			Sarà pure di maniera il ritratto di Moro e Nenni fatto da Lino Rizzi su «Oggi» del 4 giugno 1964, dipinti come «grandi amiconi» leali. Ma non sbaglia quando li descrive come «due personaggi quasi patetici» che vivono «il potere più come un giogo che come un traguardo». Entrambi puntarono a una società ideale, socialista e cristiana, e furono costretti a constatare l’«enorme residuo tra quello che avranno a grado a grado costruito» e l’obiettivo a cui tendevano.

			Qualche volta – disse Moro nel 1967 – sono accusato di guardare troppo all’oggi, alle realtà pressanti, al gioco degli interessi contrastanti [...] si sente il dovere di tenere il passo giusto, affinché le cose non si aggroviglino [...] sia almeno chiaro l’obiettivo [...] Questo obiettivo è la liberazione dell’umanità; è l’attribuzione concreta della dignità di uomini e di cristiani a coloro che sono nella società politica [...] della quale abbiamo la responsabilità912.

			5.3 Attuazione del programma e imprevisti catastrofici

			Tale sistema – in cui le decisioni sulle «cose da fare» erano lungamente preparate e maturavano lentamente in estenuanti riunioni e riservati colloqui – si addiceva alla personalità di Moro (l’avesse o meno inventato, o incrementato, egli stesso).

			Gli affari premevano sulle sue giornate, incolonnandosi su piani all’origine nettamente distinti, ma poi sovrapposti, aggrovigliati. Da una parte la (laboriosa) attuazione del programma concordato con gli alleati. Dall’altra gli imprevisti, che non mancarono durante i suoi cinque governi: due crisi economiche, per esempio, la seconda molto grave; due terremoti, Belice e Friuli; l’alluvione del 1966. «Si sta in quella stanza – disse in televisione il 12 giugno 1975 – e il telefono squilla continuamente e ogni squillo di telefono porta un grosso problema da risolvere»913. Oppure, in un poco noto discorso a Brindisi dell’autunno 1975: «Giunge sul mio tavolo tutto quello che non va e che ha bisogno di essere in qualche modo sistemato e ordinato»914.

			Un intero apparato statale era investito dagli eventi, ma inevitabilmente le pressioni si concentravano sulla sua persona. «La persona conta», tuonò Giorgio Amendola alla Camera, in un dibattito sull’alluvione del 1966: era colpa di Moro – con mezza Italia allagata – che non aveva fatto abbastanza915. In un’intervista all’«Espresso» nel 1965 il presidente del Consiglio disse:

			La gente pensa che noi abbiamo un’autorità immensa, che possiamo fare e disfare tutto, e per di più impunemente. Una parola del presidente del Consiglio, una firma d’un ministro e tutto è risolto, qualunque affare lecito o illecito può diventare una realtà. Come se noi disponessimo di una bacchetta magica e potessimo usarla come ci pare. Questo pensa la gente. E invece non è vero niente. Lei m’ha chiesto prima cosa penso della crisi dello Stato. Ecco cosa penso: che il potere esecutivo, o meglio la classe politica che è al vertice del potere esecutivo, ha limitate possibilità di intervento e di comando916.

			5.4 «Dirige, mantiene l’unità, promuove e coordina»

			Le pressioni, o le sfide, che provenivano dall’interno del sistema politico non erano da meno di quelle «esterne», catastrofiche, globali. Di continuo insidiavano l’esecuzione del compito di Moro: dirigere, coordinare, promuovere, mantenere l’unità dell’azione di governo.

			La collaborazione – che il Quirinale, i partiti, Nenni e i ministri, il Parlamento quotidianamente prestavano, e che nell’ordine armonico desiderato da Moro avrebbero sempre dovuto prestare – a tratti diveniva competizione aspra e conflitto, maggiormente intensi verso la fine di entrambi i cicli di governo.

			Ci fu una trama di incontri più fitta con alcune persone, una «oligarchia di gabinetto stratificata», della quale facevano parte, alla fine del primo ciclo di governo, Nenni, Fanfani, Colombo917. Oltre i confini di tale inner circle governativo, continui erano i contatti con Rumor e Saragat, in parte anche con Reale e La Malfa (e prima con Segni, naturalmente, e nel secondo ciclo con Leone). In questa cerchia di una decina di forti personalità – alla quale per inciso risalì in quegli anni la direzione della politica estera italiana918 – Moro era il più giovane e faceva valere le sue doti di mediatore919.

			A seconda dei momenti, o delle fasi, egli trovò in Segni, in Saragat, in Leone – per citare intanto i tre presidenti della Repubblica in carica durante i suoi governi – degli alleati disposti a collaborare o degli avversari che lo ponevano di fronte ad ardue decisioni, magari non rinviabili.

			Lo stesso può dirsi di Nenni, Fanfani, La Malfa, Rumor, e su un piano leggermente diverso – che non comportava la condivisione del potere – di Colombo e Reale. Le varie fonti disponibili – diari, memorie, in misura minore atti degli uffici – registrano i movimenti interni di tale cerchia ristretta: una sorta di vertice «plurimo», tenuto insieme, in fin dei conti, proprio da Moro presidente del Consiglio.

			Va segnalato – nell’impossibilità di dar conto qui dei particolari sviluppi – che agire come «mediatore», nel caso di Moro, non significò evitare di decidere. Nella maggior parte dei casi – di fronte a Segni che frenava sull’alleanza con i socialisti, a Saragat che accelerava per sbilanciare a favore del partito socialista unificato gli equilibri politici, a Leone che cercava di contenere gli sviluppi della formula di collaborazione in direzione di una qualche apertura ai comunisti – il capo dell’esecutivo prese delle decisioni, magari dopo prudentissima preparazione, e l’unità interna, o la «logica», di tali decisioni – sempre mirate a conservare un equilibrio – permise, finché fu possibile, la salvaguardia dell’alleanza di centro-sinistra.

			Si pensi solo all’ultimo anno del primo ciclo di governo, tra 1967 e 1968 – un vero percorso a ostacoli. Iniziò con Saragat che protestava per il discorso di Paolo VI sul divorzio: Moro riuscì a tenere lontana dai riflettori una polemica che avrebbe distrutto l’alleanza (e che infatti destabilizzò la legislatura successiva)920. Proseguì con due nomine controverse: il caso Sifar-De Lorenzo, con Moro che assecondò il Quirinale avendo contro, in Consiglio dei ministri, il suo partito (De Lorenzo fu destituito dalla carica di capo di stato maggiore)921; e poi il caso Fenoaltea, l’ambasciatore negli Stati Uniti, critico del ministro degli esteri Fanfani: qui Moro fu dalla parte del suo ministro, che volle sostituire l’ambasciatore, contro Saragat che lo sosteneva922.

			Contro la politica filoaraba di Fanfani si schierarono, qualche mese dopo, Saragat e Nenni: fu Moro, dopo un tempestoso Consiglio dei ministri (Fanfani se ne andò sbattendo la porta), a guidare la delegazione italiana all’Onu per discutere della situazione creata con la guerra dei Sei giorni923. Dopo la pausa estiva, insieme con Nenni, Moro accettò di mitigare gli eccessi filoatlantici di Saragat, alla vigilia di un impegnativo viaggio verso Occidente924.

			Il presidente del Consiglio fu intransigente, infine, nel respingere l’inchiesta parlamentare sul Sifar, chiesta dagli alleati socialisti, all’inizio del 1968, e subito dopo impose, ai repubblicani contrari, un «giro» di nomine ai vertici militari che chiudeva, in un certo senso, la «guerra dei generali» dei due anni precedenti925. Tali decisioni lasciarono sul campo vincitori e vinti. E alla fine del primo ciclo di governo qualcuno si prese una rivincita. Con malcelata soddisfazione, Fanfani registrò nel suo diario – ancora prima delle elezioni del 1968 – che stava nascendo un’intesa tra Rumor e La Malfa per togliere Moro da Palazzo Chigi926.

			5.5 In Parlamento e di fronte all’opinione pubblica

			Che luogo fu il Parlamento per Moro presidente del Consiglio? Da una parte, lo spazio di una persuasione mancata: i suoi discorsi programmatici non convinsero, non appassionarono, salvo forse il penultimo, quello del bicolore con La Malfa nel 1974, che tanto piacque a quest’ultimo. È vero, si trattava di assemblaggi di parti diverse, fornite dai ministri, ma il filo conduttore, nelle parti iniziali e finali, e nelle repliche, era suo, e risultò il più delle volte troppo sorvegliato, poco avvincente.

			Lo stesso vale per le non frequenti comunicazioni sulla politica del governo, o le ancora più rare risposte ai parlamentari. La freddezza con cui le sue parole furono di solito accolte dipese dalle caratteristiche della sua prosa – molto analitica, molto criticata (e tutto sommato poco compresa).

			Non era raro – scrisse Umberto Morra nel 1978 – che il suo esposto seguisse senza riserbo, senza cercare di scansarle le anfrattuosità del pensiero, e ne nascevano incertezze che potevano perfino dare un senso di pena: perché finiva a comunicare la pena che provava lui stesso, la pena di quel groviglio che non si faceva limpido, per quanto, o anzi in quanto, ne curasse l’espressione; per quanto sentisse il dovere di addentrarsi negli schemi più complicati927.

			Ma non si trattò solo di una questione di forma. La freddezza di cui sopra fu dovuta anche al modo in cui affrontò la sostanza dei problemi, ad esempio il piano di riforme del primo centro-sinistra: diluendo, frenando, rinviando. «Ti raccomando vivamente – gli scrisse Nenni alla vigilia di un intervento di Moro in televisione – il punto chiave del nostro accordo e cioè l’unità di tempo e sviluppo dei quattro momenti del programma governativo»928. «Unità di tempo e sviluppo», riforme e provvedimenti congiunturali in una sola, rapida evoluzione: la breve e precisa indicazione di Nenni, secca e «sincronica», si trasformò, nel discorso pronunciato da Moro alla radio e alla televisione il 29 febbraio 1964, in un pensiero diverso, articolato in momenti, stratificato, «diacronico»: molto moroteo. «Da qui un programma di riforme delle quali s’intravede il disegno e s’inizia l’attuazione in un processo di sviluppo che ha da essere, per riuscire, serio, meditato ed accortamente misurato nel tempo»929. Nenni provò a imprimere uno slancio. Moro lo incanalò in un processo evolutivo molto più lento, necessariamente incerto quanto agli esiti. Di tale processo – pensato come almeno decennale – le parole del presidente del Consiglio qui citate furono un annuncio, seguito a breve da una serie di atti, e da parole altrui: la famosa lettera di Colombo, quella di Walter Hallstein della Comunità europea, la relazione del governatore Carli, tutte della primavera del 1964. Niente unità di tempo e di sviluppo: prima la difesa della lira, poi le riforme.

			Dall’altra parte – per tornare a Moro in Parlamento – proprio le Camere furono la palude in cui le riforme si impantanarono. La maggioranza aveva un margine di una ventina di voti al Senato e di una quarantina alla Camera (all’incirca sessanta nel 1974-1976): non larghissima, ma sufficiente. Infatti, tolti i voti di fiducia sulle comunicazioni del governo, ce ne furono pochi nel primo ciclo di governo, ancora meno nel secondo.

			Nel 1963-1968 una percentuale molto alta delle leggi deliberate dal Consiglio dei ministri fu approvata definitivamente, oltre l’80%, ma moltissime ebbero contenuto regolamentare. Tra le riforme qualificanti del centro-sinistra alcune passarono e altre furono fermate, in parte divenendo poi legge nelle legislature seguenti930.

			Solo a titolo d’esempio, tra le leggi approvate si ricorderanno quelle sulle pensioni (1965 e 1968), sulle elezioni regionali (1968), sul sistema sanitario (1968). E tra quelle bloccate, le leggi sul referendum, sul diritto di famiglia, sulla pubblica sicurezza, sull’urbanistica, sull’università.

			Considerata la sua breve durata, il secondo ciclo diede frutti migliori. Alcune leggi del 1975, ad esempio, costituiranno per lungo tempo le infrastrutture della competizione politica: finanziamento pubblico dei partiti, Rai, contributi all’editoria. La prima, sulla quale solo i liberali sollevarono eccezioni, assegnò per il 1974 ai partiti una cifra corrispondente a 280 milioni di euro di oggi. Con la seconda, il controllo della Rai passò dal governo al Parlamento (finì l’epoca del fanfaniano direttore generale Ettore Bernabei, e si cominciò a parlare di tre reti). La terza legge, con un contributo per il 1975 pari a circa 120 milioni di euro, tenne in vita i quotidiani (in crisi nera). Nessuna traccia della famosa lentezza del Parlamento: Moro propose la legge sull’editoria il 20 maggio 1975, due giorni dopo fu approvata dalla Camera, una settimana dopo dal Senato e il 6 giugno 1975 fu promulgata. Le altre due furono entrambe approvate in meno di due mesi931.

			Al di là delle combinazioni molto condivise, Moro – parlamentare di lungo corso e già capogruppo – sapeva bene che il «circuito» parlamentare si prestava, con una maggioranza divisa, a manovre di insabbiamento.

			Fece qualche tentativo «tecnico», con scarsi risultati. Nel 1966, all’inizio del suo terzo governo, propose al gruppo parlamentare Dc, un po’ arditamente, di considerare il Parlamento più un «organo politico», votato alla realizzazione del programma del governo, che un organo di legislazione932.

			Il 28 ottobre 1975, «nel pieno rispetto delle prerogative del Parlamento», chiese ai presidenti delle Camere di evitare «decisioni non coordinate» in materia di pubblico impiego, per non vanificare l’accordo appena raggiunto con i sindacati sull’esame «coordinato e unitario» di quei problemi933. Tale richiesta era parte di una manovra ambiziosa, una nuova programmazione economica «non verbosa», a medio termine, elaborata da La Malfa. Si arenò per il dissenso dei socialisti934.

			Il fatto che Moro si esprimesse con discorsi poco attraenti non significa che fosse indifferente, o estraneo, ai problemi della comunicazione politica e dell’informazione da fornire ai cittadini. Tutt’altro: ebbe al suo fianco un buon comunicatore, Corrado Guerzoni, e inaugurò a Palazzo Chigi strumenti nuovi di informazione sull’attività del governo935.

			Scrisse di sua mano non pochi comunicati del Consiglio dei ministri, pesando le parole. Rifiutò la comunicazione «teatrale», studiata, non volle saperne di tecniche comunicative, chiese di non essere truccato prima delle trasmissioni televisive (dove offrì prestazioni giudicate disastrose).

			Come capo del governo, Moro tenne tra il 1964 e il 1968 circa novanta discorsi all’anno (nell’arco della sua intera vita politica la media annuale è di circa trenta). Minore la frequenza con cui intervenne durante i governi 1974-1976. Al di là delle singole occasioni, il filo conduttore di essi fu la giustificazione ideologica del «sistema di alleanze» di centro-sinistra936.

			6. Conclusione: la responsabilità di Moro presidente del Consiglio

			In una serie di articoli e di interviste del 1972-1973, durante il governo Andreotti-Malagodi, Moro diede la sua versione dei fatti sul quadriennio 1964-1968. La sua valutazione non negativa dei risultati del centro-sinistra – conseguiti prima della devastante «ondata della contestazione» del 1968 e in parte anche dopo – mirava a favorire il rilancio di quell’alleanza, che giudicava necessario. Confermò, in quegli scritti, di aver essenzialmente puntato a garantire la stabilità del governo e del paese; il programma concordato con i socialisti era stato tutto tradotto in disegni di legge, che le Camere avevano poi molto lentamente esaminato e in parte bloccato; però una parte era stata approvata, e soprattutto la programmazione economica, con il primo piano quinquennale, dopo lunga discussione, era stata attuata. Importanti provvedimenti, esaminati dalle Camere durante i suoi governi, erano stati approvati poi, nella turbolenta fase seguente (come lo Statuto dei lavoratori). Ora si trattava di riprendere il filo e proseguire l’esperienza. Con amarezza e ironia, Moro constatò che il centro-sinistra era rapidamente passato da pericoloso (visto da destra) a fallito (visto da sinistra), senza aver avuto il tempo di dare i suoi frutti, e senza essere stato né l’una, né l’altra cosa937.

			Parlava dei governi e dell’alleanza di centro-sinistra: non della sua azione personale, nel ruolo di presidente del Consiglio. Si legge qualcosa di più specifico, su questo punto, nel messaggio di Leone alla Camere, del 15 ottobre 1975, controfirmato da Moro (e forse da lui modificato non superficialmente)938.

			Il governo dovrebbe presentarsi «come un organismo omogeneo e coordinato», ma non lo è.

			Mi rendo conto di quali difficoltà politiche, e non solo politiche, vi si oppongono (significativo è l’uso invalso di parlare di «delegazioni» dei partiti nei governi, e note sono le resistenze frapposte al coordinamento, alcune per sole ragioni di prestigio, dai titolari dei dicasteri o dalla burocrazia). Ciò deve indurre a predisporre gli strumenti per assicurare un effettivo ed efficiente coordinamento, che s’incentri – come sancisce l’articolo 95 della Costituzione – sulla Presidenza e sul Presidente del Consiglio, che ha il potere-dovere di dirigere la politica generale del Governo e di «mantenere l’unità di indirizzo politico e amministrativo, promovendo e coordinando l’attività dei ministri».

			Pur costituendo nella logica del sistema una delle prime leggi del nuovo ordinamento costituzionale da approvare (e d’altronde disegni di legge in proposito furono presentati fin dalla prima legislatura), quella sulla Presidenza del Consiglio non è stata ancora emanata939.

			In senso formale Moro portava la responsabilità politica di queste parole. Ma è lecito credere che le condividesse profondamente, non solo per l’esigenza, da lui sostenuta fin dal 1956 (insieme con Segni), di approvare una legge sulla presidenza che ne riconoscesse il «forte ruolo politico»940, ma anche per la consapevolezza – rafforzata dai due cicli di governo – di quanto fosse «compresso» lo spazio d’azione del presidente del Consiglio: l’opinione pubblica lo osservava, gli intellettuali lo criticavano, i giuristi trovavano che non avesse esistenza giuridica941. Aveva di fronte a sé – limitatamente alle istituzioni principali – una serie di collegi «decidenti», formali o meno, ministri molto autonomi, un vice presidente influente, capi delegazione con pieni poteri. E un Quirinale in certi casi piuttosto vivace (almeno quanto il Parlamento). Non era poco, ma come capo di governo non gli restava che «influenzare e combinare i vari sottosistemi frammentari», «combinare e mediare i poteri chiave del sistema»942. Nelle critiche degli oppositori e degli alleati concorrenziali, tale spazio «compresso» fu invece dilatato. «Anche le vicende del Sifar – scrisse in privato a Moro il segretario socialista Francesco De Martino – mi riempiono di delusione. Come possiamo ammettere che sotto il tuo governo siano avvenuti fatti come quelli che stanno risultando dal processo senza che una severa inchiesta colpisca i responsabili?»943. «Sotto il tuo governo»: l’alleato sembra prendere le distanze, circoscrivendo intorno al solo Moro un’area di responsabilità nei fatti molto più estesa.

			Si rifletta, anche, sulle parole di Giorgio Amendola, deputato comunista, il 30 gennaio 1968 alla Camera:

			Ed ecco la sua responsabilità, onorevole Moro. Io la vedo al Governo da cinque anni: ho il dovere di seguire i suoi atti, di studiarli.

			Moro, Presidente del Consiglio dei ministri. Non sono cinque, sono quattro anni che sono Presidente del Consiglio.

			Amendola Giorgio. Alcuni amici dell’onorevole Moro mi hanno detto: ma tu dai un giudizio superficiale, un giudizio sbagliato. Ebbene, quel che noto in lei, onorevole Moro, è questo scetticismo fatalistico, questo pessimismo: la corruzione è un male inevitabile che non può essere eliminato: c’è sempre stata e ci sarà sempre. La incapacità di esprimere un sentimento costruttivo per il paese, di trovare un contatto con le esigenze che nascono in questa Italia dove non tutto va alla deriva, ma dove vi sono forze oneste e pulite, giovani, operai, popolazioni.

			Moro, Presidente del Consiglio dei ministri. Ce ne occupiamo tutti i giorni944.

			Scetticismo, fatalismo, pessimismo di Moro: le parole di Amendola riportano al punto di partenza del primo paragrafo.

			Sull’onda della dilatazione polemica della sua responsabilità – che lo accompagnò per tutta l’esperienza di governo e anche oltre, fino all’assassinio, nel 1978, da parte delle Brigate rosse945 – il giudizio sul centro-sinistra fallito diventò quasi automaticamente un giudizio su Moro presidente del Consiglio, ritenuto responsabile di quel fallimento.

			Se si abbandona il terreno dei tribunali polemici, politici e ideologici – come forse ormai si dovrebbe poter fare – l’immagine di Moro presidente, che l’indagine storica è già in grado di restituire, è più equilibrata.

			Interpretò quel ruolo in modo originale, assai tenace, con una visione di lungo periodo, con grande abilità tattica, ponendosi al centro di un’estesa rete di rapporti, condividendo la responsabilità effettiva del governo con una decina di autorevoli colleghi più anziani, dirigenti di partito di lungo corso, che in parte lo sostennero e in parte lo misero in difficoltà. Contribuì a inventare la «formula» del centro-sinistra, la portò al governo, la difese dai molti avversari, anche interni. E abbandonò Palazzo Chigi con il tramonto di quel «sistema di alleanze», dopo quasi un quindicennio di realizzazioni e di tentativi caduti nel vuoto, le une e gli altri da studiare con rinnovata attenzione.
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			Mariano Rumor 
di Michele Mioni

			1. Formazione e carriera nella Democrazia cristiana (1944-1968)

			Mariano Rumor nacque a Vicenza il 16 giugno 1915, primo di cinque fratelli. Il padre era impegnato nell’associazionismo cattolico locale, mentre la madre proveniva da una famiglia di estrazione liberale. Durante i suoi studi all’Università di Padova, dove si laureò in lettere e filosofia nel 1937, si avvicinò all’Azione cattolica. Nel 1944, si unì al Comitato di liberazione nazionale di Vicenza come rappresentante della Democrazia cristiana e l’anno successivo fondò le Associazioni cattoliche lavoratori italiani di Vicenza, di cui divenne primo presidente946.

			Rumor iniziò la sua carriera politica a livello locale e nazionale nel 1946, quando fu eletto al Consiglio comunale di Vicenza e all’Assemblea costituente. Alle elezioni politiche del 1948 fu inoltre eletto alla Camera dei deputati. Sensibile alle tematiche del lavoro e della previdenza sociale, Rumor si unì ai dossettiani e, in questa corrente, assunse ruoli sempre più importanti all’interno della Dc, diventandone anche vicesegretario nel 1950. Dall’anno successivo e fino al 1976 ricoprì quasi ininterrottamente incarichi governativi, esclusi gli anni in cui rivestì la carica di segretario della Dc (1964-1968). Fu inizialmente sottosegretario al ministero dell’Agricoltura e delle foreste, posizione che mantenne fino al 1954. Dal 1959 al 1963 fu infine chiamato a dirigere questo stesso dicastero. Sin dalla riforma agraria del 1950 e almeno fino al boom economico degli anni 1958-1963, la modernizzazione rurale e la redistribuzione della terra furono tra i temi centrali del dibattito politico e delle mobilitazioni sociali. Per tutti gli anni Cinquanta, Rumor fu tra gli esponenti Dc più impegnati nello studio e promozione delle questioni politiche, sociali e tecniche legate all’agricoltura947. Durante il suo incarico al ministero dell’Agricoltura fu proposto il cosiddetto «Piano verde», un programma coordinato di modernizzazione della produzione agricola e di sviluppo agrario948. Nello stesso periodo, Rumor si occupò anche delle questioni agricole in sede europea e partecipò ai lavori per l’adesione britannica al Mercato unico europeo. Fu in seguito nominato ministro dell’Interno nel governo monocolore guidato da Giovanni Leone tra giugno e dicembre 1963.

			L’attività governativa e l’impegno per le riforme si accompagnarono al rafforzamento della sua base di potere a livello locale e all’ascesa nella Dc a livello nazionale949. Dopo lo scioglimento della corrente dossettiana e la formazione di Iniziativa democratica, Rumor diede un contributo significativo alla nascita del gruppo doroteo, inizialmente guidato da Antonio Segni, e ne diventò uno dei più importanti rappresentanti a partire dalla fine degli anni Cinquanta. Sin da allora, il politico vicentino si caratterizzò per essere una figura di mediazione tra le diverse anime del partito950. Nel gennaio del 1964 fu infine eletto segretario della Dc (con 127 voti favorevoli e dieci astenuti), in seguito al varo del primo governo Moro, il primo del centro-sinistra organico. Rumor si trovò così a esercitare nel partito e tra i gruppi sociali e di potere che esso rappresentava una funzione di intermediazione rispetto all’alleanza con i socialisti, a cui egli fu favorevole seppur su posizioni moderate. La sua segreteria fu per molti aspetti segnata dalla necessità di un compromesso tanto nella Dc, che andava sempre più frammentandosi – sebbene in qualità di segretario Rumor avesse spinto per una più vigorosa azione unitaria –, quanto all’interno dell’eterogenea corrente dorotea. All’area di Rumor, favorevole a una ricomposizione con la sinistra di Amintore Fanfani, si contrapponeva una tendenza «di destra» guidata da Emilio Colombo951.

			Tali divergenze riflettevano logiche di potere interne al partito e diverse concezioni riguardanti le riforme. La linea di Rumor trovò espressione nella sua prima relazione politica da segretario al IX Congresso della Dc, svoltosi a Roma nel settembre 1964. In quell’occasione, egli sottolineò come il centro-sinistra portasse a compimento il processo revisionista dei socialisti, allargando così in maniera stabile le basi sociali della democrazia. L’incontro tra socialisti e democristiani era tanto più necessario nella nuova congiuntura economico-sociale dell’Italia che usciva dal «miracolo economico»952. Rumor, inoltre, riteneva questa ricomposizione del quadro politico improcrastinabile anche alla luce delle tensioni istituzionali seguite al paventato golpe del generale Giovanni De Lorenzo. Si trattava a suo avviso di dare risposta a esigenze vecchie e nuove della società italiana, attraverso l’inclusione del Partito socialista, e la sua separazione definitiva dall’orbita comunista. Il centro-sinistra delineato da Rumor cercava perciò una sintesi tra le diverse sensibilità presenti nella Dc; il nuovo quadro politico e le sue ricadute sugli equilibri degli apparati dello Stato; i cambiamenti socioeconomici del paese. Fautore di riforme limitate, Rumor si poneva agli antipodi rispetto alle posizioni della corrente sindacale di Carlo Donat-Cattin, a quelle dei morotei, e naturalmente ai progetti di riforma strutturale avanzati dalla sinistra socialista. Da un lato, egli proponeva caute aperture in materia di programmazione economica, politiche sociali, ruolo dei sindacati. Dall’altro, la composita maggioranza di cui la sua segreteria fu espressione agì da filtro – e allo stesso tempo da veicolo – per le pressioni delle componenti più moderate del centro-sinistra, contribuendo a ridurne la portata riformatrice953.

			La ricomposizione delle differenze e sintesi tra le diverse istanze all’interno del partito e della società caratterizzò in seguito anche la sua azione al governo. Secondo Giorgio Galli, i suoi esecutivi rappresentarono «la gestione dorotea del centro-sinistra»954. Tale considerazione, piuttosto efficace se riferita al personale politico e alla pratica di governo, è forse riduttiva se intesa come un giudizio di merito riguardo alle riforme attuate, perlomeno nella primissima fase dei governi Rumor. Come esplicitamente richiamato dallo stesso Rumor nel discorso per la fiducia del suo primo esecutivo, l’azione di governo sarebbe stata improntata a «una gestione del potere credibile per serietà di impegni, schiettezza nel definire i propri programmi, realismo nell’ordinarli e affrontarli secondo ben definite priorità e l’attenta valutazione delle disponibilità reali»955. Questo pragmatismo, volto a evitare «inconcepibili confusioni», intendeva piuttosto privilegiare lo studio e l’attuazione di specifiche misure che tuttavia rispondevano a un complessivo disegno di graduali, ancorché limitate, riforme. A riprova di ciò, alcuni dei provvedimenti discussi o varati nel corso del periodo 1968-1970 risultarono essere tra i lasciti più duraturi dell’intera esperienza del centro-sinistra. Da un altro punto di vista, invece, i governi Rumor che si avvicendarono tra 1973 e 1974 furono indicativi di alcune tendenze di fondo della politica socioeconomica perseguita dai governi italiani dagli anni Settanta in poi956.

			2. I governi Rumor e l’Italia a cavallo tra anni Sessanta e Settanta: uno sguardo d’insieme

			I primi tre governi a guida Rumor costituirono il secondo, terzo e quarto esecutivo della V legislatura, per una durata complessiva di 602 giorni. In carica dal 12 dicembre 1968 al 6 agosto 1970, furono il ventitreesimo, ventiquattresimo e venticinquesimo governo della Repubblica italiana.

			In questo lasso di tempo, si compivano nel paese alcune importanti, e sovente drammatiche, transizioni. A livello istituzionale e politico, il terzo governo Rumor terminò il processo di creazione delle Regioni a statuto ordinario, dando seguito a quanto stabilito dalla Costituzione nel 1948. Durante i primi tre esecutivi di Rumor, i ministeri senza portafoglio alla Riforma della pubblica amministrazione e per i Problemi relativi all’attuazione delle Regioni, guidati dal democristiano veneto Eugenio Gatto, furono incaricati di preparare la transizione amministrativa, al termine di un lungo percorso di studi preparatori957. Altrettanto rilevante fu il dibattito riguardante la legge sul divorzio. Approvata il 1° dicembre 1970, il lungo processo della proposta di legge – riunita nel testo Fortuna-Baslini presentato alla Camera il 28 novembre 1969 – fu motivo di costante tensione nella coalizione del centro-sinistra, con ricadute sulla stabilità dei governi guidati da Rumor958.

			Nello stesso periodo, l’Italia stava vivendo una difficile congiuntura economica ed era attraversata da crescenti tensioni sociali. Parallelamente a una massiccia fuga dei capitali, contrazione degli investimenti, e aumento dell’inflazione, la conflittualità operaia e studentesca sfociò nel cosiddetto «autunno caldo» del 1969. A dicembre di quello stesso anno, l’attentato di Piazza Fontana segnò inoltre l’inizio della fase stragista della «strategia della tensione»959. Infine, nonostante la convinta posizione in favore di una maggiore integrazione europea, i governi di Rumor operarono nel contesto di uno stallo sostanziale di tale processo, principalmente dovuto all’opposizione di Charles de Gaulle all’ingresso della Gran Bretagna nella Cee. Nello stesso periodo, fu inoltre finalizzato il «Pacchetto per l’Alto Adige», negoziato con il governo austriaco al termine di una lunga disputa in merito a questioni di autonomia politica e linguistica.

			In parte diverso, ma non meno complicato, il contesto degli ultimi due governi guidati da Rumor, in carica dal 6 luglio 1973 al 22 novembre 1974, per un totale di 504 giorni. Essi costituirono il secondo e terzo esecutivo della VI legislatura, e il ventinovesimo e trentesimo della Repubblica.

			Richiamato a Palazzo Chigi dopo la fine dell’esperienza «centrista» del secondo governo Andreotti in coalizione con il Partito liberale, il nuovo incarico di Rumor segnò il ritorno alla formula del centro-sinistra in un contesto economico caratterizzato dalla crisi valutaria e da forti spinte inflattive. A livello internazionale, tale dinamica fu aggravata dallo shock petrolifero che seguì la guerra del Kippur, tra ottobre e novembre 1973. Toccò proprio al quarto governo Rumor l’implementazione di politiche di austerity piuttosto severe, che limitarono fortemente la circolazione e il consumo energetico, e che durarono sino alla primavera del 1974960. Nel contesto di una dialettica tra i partiti di governo sempre più tesa in merito alle strategie economiche da adottare per affrontare la congiuntura, si acuirono anche le tensioni con i sindacati a causa delle politiche di austerità. Al contempo, la campagna referendaria sulla legge sul divorzio e l’esito della consultazione popolare del 12 e 13 maggio 1974 riaccesero lo scontro fra la Dc e i partiti laici all’interno della coalizione.

			In retrospettiva, questi eventi resero sempre più evidente la consunzione della formula politica del centro-sinistra. I governi Rumor furono per molti aspetti paradigmatici di quella stagione politica, rappresentandone tanto le attese e le speranze riformiste, quanto i limiti e le ambiguità nella concreta azione di governo. Da un lato, gli esecutivi guidati dal politico vicentino attuarono alcune delle riforme discusse ed elaborate sin dai primi anni Sessanta dalle forze politiche e sindacali, dando seguito alle spinte rinnovatrici che accompagnarono l’avvicinamento tra socialisti e democristiani961. Dall’altro lato, i suoi governi si mossero nel quadro di una costante mediazione tra la Dc, i socialisti e gli altri partiti laici. Tali compromessi, non di rado, divennero anche pratica di sottogoverno e spartizione del potere. Pur avendo varato alcune sostanziali riforme sociali, su altre rilevanti questioni le divisioni tra i partiti della coalizione segnalarono anche le difficoltà di buona parte del gruppo dirigente democristiano nel leggere i mutamenti in corso nella società italiana. Ciò rivelò inoltre la crescente inadeguatezza del centro-sinistra nell’affrontare vecchie e nuove rivendicazioni sociopolitiche962.

			3. Il primo, il secondo e il terzo governo Rumor (12 dicembre 1968-5 agosto 1970): il centro-sinistra e le riforme sociali

			Il 19 novembre 1968 il secondo governo Leone saliva al Quirinale per rassegnare le dimissioni al presidente della Repubblica Giuseppe Saragat. La crisi di governo si concluse in una settimana con l’incarico a Rumor. Nell’accettarlo, egli rimarcava l’intenzione di proseguire l’alleanza di centro-sinistra con il Partito repubblicano e con il Partito socialista unificato, che dal 1966 riuniva socialisti e socialdemocratici. Il primo governo presieduto da Rumor aveva come vicepresidente il socialista Francesco De Martino, e includeva Pietro Nenni come ministro degli Affari esteri e il democristiano Francesco Restivo all’Interno. Ai più importanti ministeri con portafoglio risultavano, per la Dc, Silvio Gava a Grazia e giustizia, Colombo al Tesoro, Arnaldo Forlani alle Partecipazioni statali, Fiorentino Sullo alla Pubblica istruzione e Luigi Gui alla Difesa. I socialisti ottenevano il Bilancio e programmazione economica (Luigi Preti), i Lavori pubblici (Giacomo Mancini) e, particolarmente importante, Giacomo Brodolini come ministro del Lavoro e previdenza sociale. Oronzo Reale, infine, era nominato ministro delle Finanze in quota repubblicana.

			Nel discorso programmatico in Parlamento, Rumor riaffermava come non esistessero alternative al centro-sinistra. Il suo esecutivo intendeva rilanciarne l’azione intervenendo su tre direttrici che intrecciavano le questioni istituzionali e quelle sociali963. La prima concerneva la riforma dell’ordinamento dello Stato: attuazione delle Regioni a statuto ordinario, revisione di poteri e competenze tra Stato ed enti locali, ristrutturazione dell’amministrazione pubblica a livello centrale. Gli altri due punti qualificanti erano invece direttamente collegati alle rivendicazioni nelle fabbriche, università e scuole. Il governo intendeva programmare una politica espansiva per favorire la piena occupazione, e alcune significative riforme della previdenza sociale, specie nel settore pensionistico. Si ribadiva inoltre la volontà di collaborare con i sindacati per le decisioni riguardanti le politiche sociali, salariali e industriali. Rumor confermava inoltre le linee-guida del precedente esecutivo, delineando la riforma universitaria e della scuola secondaria. Tra gli aspetti più rilevanti, figuravano la creazione dei dipartimenti e l’introduzione del dottorato di ricerca, l’istituzione di nuove sedi universitarie, l’ampliamento dei criteri di assegnazione di borse di studio e assegni di ricerca. Riferendosi a un altro tema di stringente attualità, Rumor precisava come le riforme del diritto di famiglia e del divorzio, questioni che avevano precedentemente acuito le tensioni tra socialisti e democristiani, sarebbero rimaste prerogativa del Parlamento. In tal modo, si intendeva tutelare l’alleanza di governo dagli eventuali contraccolpi del dibattito sulla legge sul divorzio, secondo una strategia di neutralità dell’esecutivo concordata con i socialisti. Ben presto, però, tale prospettiva fu superata dallo scontro fra cattolici e laici, che anzi ebbe un impatto decisivo sulle sorti dei governi del politico vicentino964. In politica estera, Rumor sottolineava l’impegno a riprendere il percorso di rafforzamento del processo di integrazione europea nell’ambito del consolidamento dei legami atlantici. Il nuovo governo dichiarò la sua intenzione di voler favorire il processo di associazione della Gran Bretagna alla Cee.

			Esecutivo di centro-sinistra organico, il primo governo Rumor restò in carica dal 1° dicembre 1968 al 31 luglio 1969965. Esso si caratterizzò per un’azione significativa in materia previdenziale e del lavoro. Il 15 febbraio 1969, il governo approvò una riforma pensionistica che, nelle sue intenzioni, doveva avviare un’organica revisione della sicurezza sociale su basi universalistiche. La riforma si incardinava su un maggiore contributo statale al fondo pensioni e alle pensioni per coltivatori diretti e lavoratori autonomi, su un incremento generalizzato delle pensioni, sugli assegni minimi per i pensionati indigenti966. Tale misura entrava simbolicamente in vigore il 1° maggio. In giugno, il Consiglio dei ministri mise a punto il disegno di legge sullo Statuto dei lavoratori, frutto di una lunga riflessione che coinvolse sindacalisti di area socialista e cattolica. Il ministro Brodolini, che morì l’11 luglio di quello stesso anno, si fece sostenitore dell’iniziativa attraverso la creazione di una commissione nazionale incaricata dello studio dello Statuto967. Infine, due decreti legislativi cominciavano il percorso verso la riforma amministrativa dell’ordinamento ospedaliero e dei servizi di assistenza e ricovero, e un disegno di legge introduceva la riforma dell’ordinamento e dell’autonomia universitaria.

			La crisi di governo che portò alla formazione di un secondo esecutivo a guida Rumor fu dovuta alle dimissioni dei ministri e sottosegretari socialisti all’indomani della scissione socialdemocratica dal Partito socialista unificato del 5 luglio 1969. Ricevuto un nuovo mandato il 13 luglio, Rumor fu costretto a declinare l’incarico dopo gli incontri con i rappresentanti della Dc, del Pri, del Psi e del Psu (Partito socialista unitario, il nome inizialmente preso dai socialdemocratici). Dai colloqui emersero tre possibili soluzioni: un governo tripartito Dc-Psi-Psu con appoggio esterno repubblicano, un esecutivo tra democristiani e socialisti, oppure un monocolore democristiano «programmatico». Dopo il fallimento del mandato esplorativo affidato al presidente del Senato Fanfani, Saragat reincaricò Rumor per un secondo giro di consultazioni. Vista l’indisponibilità di socialisti e socialdemocratici a tornare insieme al governo all’indomani della scissione, a un mese esatto dalla crisi del suo primo gabinetto, Rumor formò un monocolore democristiano, con l’appoggio parlamentare della Dc, del Psi e del Psu e con l’astensione del Pri. Restivo, Gava e Gui furono riconfermati, rispettivamente, all’Interno, alla Giustizia e alla Difesa, mentre i dicasteri economici furono occupati da Giuseppe Caron (Bilancio e programmazione economica), Giacinto Bosco (Finanze) e Colombo, che mantenne il Tesoro. Donat-Cattin sostituì Brodolini al Lavoro e previdenza sociale.

			Presentandosi in Parlamento per la fiducia, Rumor sottolineò la continuità programmatica del nuovo governo con le linee di indirizzo del precedente e della politica generale del centro-sinistra; la ricostituzione di un esecutivo organico era difatti considerato l’obiettivo primario sul breve termine968. In tal senso, Rumor auspicava che si arrivasse all’approvazione definitiva dello Statuto dei lavoratori e delle riforme previdenziali; al completamento del processo di riforma dell’università e della scuola secondaria; alla realizzazione del regionalismo. In politica economica, si rimarcava la priorità data alla piena occupazione attraverso una politica di programmazione degli investimenti e di espansione considerevole della spesa pubblica. In politica estera, il nuovo governo riconfermava le linee guida già delineate nel discorso sulla fiducia di dicembre 1968, in particolare nel sostegno a una più stretta collaborazione della Gran Bretagna alla Cee e al completamento del Mercato comune.

			Il consuntivo del primo e secondo governo Rumor del 23 dicembre 1969 sottolineava come soprattutto il primo dei due esecutivi fosse stato caratterizzato da un significativo avanzamento del programma di riforme sociali969. Nel primo governo Rumor, il contributo dei ministri e dei tecnici socialisti fu determinante in tal senso. Tuttavia, anche il governo monocolore democristiano perseguì tale linea politica, in particolare con l’impegno del ministro Donat-Cattin per l’approvazione dello Statuto dei lavoratori970. Questo secondo esecutivo portò a compimento gli impegni programmatici presi dal primo governo Rumor, approvando i provvedimenti sulla legge finanziaria delle Regioni a statuto ordinario, aumentando complessivamente la spesa pubblica per gli investimenti soprattutto nel campo dell’edilizia scolastica e popolare, e delle infrastrutture nel Meridione, e incrementando la spesa sociale. Rumor rassegnò le dimissioni il 7 febbraio 1970. Mentre la precedente crisi fu dovuta principalmente a questioni interne ai partiti, questa volta furono le agitazioni sindacali e studentesche dell’autunno caldo a indebolire l’azione del monocolore. Il 1969 si concluse nel peggiore dei modi con la strage di Piazza Fontana, l’episodio che aprì, come accennato, il drammatico periodo stragista della strategia della tensione. Fu in tale contesto che i partiti del centro-sinistra ricominciarono a trattare le condizioni per una ripresa dell’alleanza di governo. Ci vollero tre mesi di consultazioni ufficiose prima della formalizzazione della crisi del secondo governo Rumor. A pesare sulle trattative fu soprattutto il tema del divorzio, tanto nelle relazioni tra i partititi quanto in quelle con il Vaticano, in particolare dopo l’approvazione della legge sul divorzio alla Camera nel novembre 1969, e il passaggio alla discussione in Senato. La sintesi fu trovata con l’impegno a condizionare il proseguimento dell’iter parlamentare sulla legge all’approvazione della legislazione supplementare per il referendum abrogativo971. Dopo un primo tentativo da parte di Rumor per formare un nuovo governo quadripartito, e il fallimento degli incarichi esplorativi a Moro e Fanfani fra il 3 e il 23 marzo, il 27 dello stesso mese Rumor venne di nuovo incaricato da Saragat di formare il suo terzo gabinetto, che includeva anche socialisti, socialdemocratici e repubblicani. Vicepresidente era nuovamente De Martino, e in altri ministeri chiave erano riconfermati esponenti che avevano già occupato i dicasteri durante i primi due governi Rumor. Restivo, Moro e Colombo rimanevano rispettivamente ministri dell’Interno, degli Esteri e del Tesoro. Il repubblicano Oronzo – già ministro delle Finanze nel primo governo Rumor – veniva spostato al dicastero di Grazia e giustizia, mentre il socialista Preti, al Bilancio e programmazione economica nel primo gabinetto Rumor, andava alle Finanze. Il socialista Antonio Giolitti prendeva il dicastero del Bilancio e programmazione, mentre al Lavoro e previdenza sociale era confermato il democristiano Donat-Cattin. Ai socialdemocratici andavano la Difesa (Mario Tanassi) e Turismo e spettacoli (Giuseppe Lupis).

			Nel comunicare il programma di governo, Rumor ribadiva l’impossibilità di un’alternativa a destra così come l’ipotesi di collaborazione con il Pci. La formula del centro-sinistra organico era giudicata la sola in grado di garantire gli equilibri democratici, e di affrontare le riforme necessarie sui fronti istituzionale, socioeconomico e della politica comunitaria. Sul piano dell’ordinamento dello Stato, Rumor intendeva completare il progetto regionalistico, con l’approvazione della legge finanziaria regionale e delle leggi quadro e di adeguamento alla legge statale. In materia economica, la stabilità monetaria e il controllo dell’inflazione assumevano ora una maggiore rilevanza in confronto ad altri aspetti di programmazione. Un’altra misura rilevante concerneva l’amnistia, definita «un’esigenza di pacificazione sociale» che potesse «favorire un clima di reciproca comprensione e fiducia tra cittadini, componenti sociali e politiche e poteri pubblici»972. Sul divorzio, Rumor riaffermava la duplice scelta strategica decisa durante le contrattazioni fra partiti. Il governo era vincolato al voto del Parlamento nell’interpretazione delle clausole concordatarie in materia di divorzio; la libertà lasciata ai partiti in sede di dibattito parlamentare era anche intesa a separare il tema del divorzio dalla tenuta della coalizione di governo. Dall’altro lato, veniva lasciata aperta la possibilità di indire un referendum abrogativo dopo l’approvazione del disegno di legge sui casi di scioglimento del matrimonio. Così facendo, Rumor sperava di poter trovare un compromesso tra la posizione dei partiti laici e le iniziative che andavano organizzandosi nel mondo cattolico.

			Il terzo governo di Rumor durò solo tre mesi. Il 6 luglio si dimise, ufficialmente a causa dello sciopero generale indetto per il giorno seguente. Le dimissioni maturarono tuttavia in un contesto più ampio. L’esito delle prime elezioni nelle Regioni a statuto ordinario segnalò come, rispetto alle elezioni politiche del 1967, sia la Dc sia il Pci avessero subito una lieve flessione a vantaggio dei partiti laici. Tuttavia, nel Veneto di Rumor la Dc ottenne un successo schiacciante con il 52% dei consensi, mentre i comunisti risultarono essere ampiamente il primo partito in Emilia-Romagna, Umbria e Toscana. In queste ultime due regioni, le difficoltà a trovare un accordo tra democristiani e socialisti portarono alla formazione della prima giunta regionale da parte del Pci con il sostegno del Psi. Agli esiti elettorali si assommarono le rivendicazioni portate avanti dalla Federazione Cgil, Cisl, Uil e la questione del divorzio. Proprio su questo tema si usurò infine la capacità stessa di Rumor di mediare tra gli alleati e all’interno della stessa Dc, a quanto pare «provando» anche personalmente il Presidente del Consiglio973.

			4. Il quarto e il quinto governo Rumor (6 luglio 1973-22 novembre 1974): il lento esaurirsi del centro-sinistra

			Dopo la caduta del suo terzo governo nell’estate del 1970, Rumor tornò a ricoprire incarichi governativi in qualità di ministro dell’Interno nei primi due esecutivi di Giulio Andreotti, benché questi governi segnassero un ritorno – quantunque effimero – al «centrismo» e un’interruzione del centro-sinistra di cui i primi tre esecutivi Rumor furono espressione. Il periodo passato al Viminale, peraltro, coincise con l’incremento della violenza politica extraparlamentare e degli episodi terroristici. Rumor stesso scampò a un attentato organizzato da gruppi neofascisti, probabilmente come ritorsione per non aver dichiarato lo stato d’emergenza dopo la strage di Piazza Fontana, evitando di imboccare la strada della logica emergenziale – prodromica a una torsione autoritaria – che fu tra gli obiettivi della strategia della tensione974.

			Una votazione in materia di riforma delle telecomunicazioni, il 28 maggio 1974, offrì ai repubblicani l’occasione per togliere l’appoggio esterno al secondo governo Andreotti, che includeva socialdemocratici e liberali. Il 31 maggio Andreotti rassegnava le dimissioni. Negli stessi giorni, Aldo Moro rilanciava pubblicamente la ripresa del centro-sinistra, e siglava con Fanfani il «patto di Palazzo Giustiniani». Il XII Congresso della Dc riportava Fanfani alla segreteria e riconfermava la formula del centro-sinistra come orizzonte dell’azione del partito. Tale opzione era appoggiata da Rumor, che contestualmente chiudeva alle ipotesi di dialogo con il Partito comunista975. La svolta determinatasi all’assise democristiana influenzò anche la formazione del nuovo governo. Durante le consultazioni al Quirinale, la delegazione democristiana proponeva il nome di Rumor, «uno dei suoi uomini di governo più impegnati», ed espressione concreta della volontà della Dc di tornare al dialogo con i socialisti976. Il 20 giugno Rumor accettava l’incarico conferitogli dal presidente Giovanni Leone. Le successive discussioni con gli altri partiti, che durarono quindici giorni, furono dedicate alla preparazione del programma. Il nuovo governo dava la priorità alla lotta contro l’inflazione e alla stabilizzazione valutaria. Sul piano politico, invece, il ritorno al centro-sinistra era inteso come un argine istituzionale a quello che il premier incaricato considerava essere il rischio di «insorgenze fasciste»977. Rumor intendeva reimpostare l’azione del suo esecutivo attraverso un nuovo rapporto con la maggioranza parlamentare, in modo da prevenire il ripresentarsi di dinamiche simili a quelle avvenute per il divorzio, che finirono per pregiudicare la tenuta del governo.

			Il 12 luglio del 1973, veniva presentato il quarto governo Rumor, che comprendeva, per la Dc, Moro, Colombo, Gui, e Paolo Emilio Taviani rispettivamente agli Esteri, Finanze, Sanità, Interno; al Psi andavano Grazia e giustizia, Bilancio e programmazione economica, e Lavoro e previdenza sociale con Mario Zagari, Giolitti, e Luigi Bertoldi; al repubblicano Ugo La Malfa e al socialdemocratico Tanassi erano invece assegnati il Tesoro e la Difesa. Nel discorso programmatico, Rumor indicava come la nuova azione di governo si impostava su «una fondamentale istanza di revisione critica della precedente esperienza di centro-sinistra»978. Non si trattava solo di adottare un metodo nuovo nella gestione del rapporto tra i partiti, ma della necessità di affrontare i problemi economici e finanziari che, dai tempi del primo governo Rumor, si erano aggravati, incidendo su debito pubblico, salari, stabilità monetaria. L’istituzione della cosiddetta «troika», un direttorio dei tre ministeri economici (guidati da un esponente democristiano, un socialista e un repubblicano), aveva il compito di coordinare il programma delle misure economiche e finanziarie di urgenza. Per frenare l’inflazione, il nuovo esecutivo proponeva un combinato disposto di misure di controllo dei prezzi e della spesa pubblica, leva tributaria, e politica monetaria e creditizia. Proprio rispetto alla politica monetaria cominciava a delinearsi quell’intrinseco legame fra politiche domestiche e il processo di integrazione economica a livello comunitario, che nel corso del ventennio successivo si configurò nei termini di un discorso pubblico – e sovente ideologico – del «vincolo esterno»979.

			Altre questioni strutturali rimaste irrisolte dopo le precedenti esperienze del centro-sinistra riguardavano lo sviluppo economico del Meridione e la modernizzazione della pubblica amministrazione. Le disfunzionalità della burocrazia statale, riconosceva Rumor, rischiavano di delegittimare le istituzioni pubbliche e compromettevano le modalità di partecipazione dei cittadini alla vita dello Stato. I ritardi endemici dell’apparato burocratico erano aggravati dal combinato di tre fattori con cui la riforma della pubblica amministrazione doveva confrontarsi: la compenetrazione dei regolamenti e delle competenze comunitarie in settori sempre più ampi della vita economica, anzitutto in ambito di politiche agricole e finanziarie; la transizione verso l’ordinamento regionale, che – in modo opposto e speculare rispetto all’integrazione europea – poneva la questione della deregolamentazione di competenze dallo Stato agli enti locali; l’incapacità degli enti pubblici di tenere il passo con il cambiamento tecnologico. In tale contesto, Rumor rimarcava in maniera piuttosto esplicita la precisa scelta strategica della classe dirigente italiana verso il rafforzamento dell’integrazione europea. Come affermato nelle conclusioni del suo discorso:

			L’unità europea è e rimane il nostro obiettivo privilegiato. L’Europa è per noi il punto di raccordo con un tipo di società al quale desideriamo rimanere strettamente ancorati. Tutto questo implica, come riflesso all’interno del Paese, un più deciso impegno sul terreno dei fatti, un più puntuale e tempestivo adeguamento legislativo, amministrativo, psicologico, alle decisioni comunitarie, per legare l’Italia in ogni senso alla costruzione dell’Europa980.

			Il quarto governo Rumor, rimasto in carica dall’8 luglio 1973 al 14 marzo 1974, fu il più lungo tra gli esecutivi guidati dal politico vicentino. Tra le riforme realizzate suole ricordare, perlomeno per il suo impatto sul medio periodo, la riforma pensionistica riguardante i dipendenti pubblici. Varata all’approssimarsi delle elezioni amministrative del 1974, dove il Pci era dato in ascesa, la riforma utilizzò la leva della previdenza sociale per rafforzare il consenso verso l’area di governo, accentuando in tal senso tendenze che erano peraltro ben radicate sin da prima della nascita dei governi di centro-sinistra981.

			Nei primi cento giorni di governo, la «troika» economica mise in piedi un programma che portò al blocco dei prezzi per alcuni generi di largo consumo, alla disciplina dei prezzi di beni prodotti e distribuiti dalle grandi imprese, e al blocco dei contratti di locazione. Tuttavia, ben presto la congiuntura economica internazionale compromise la possibilità di frenare l’inflazione. Lo shock petrolifero del 1973 generò un aumento dei prezzi delle materie prime e impose una svalutazione di fatto della lira. Tra il dicembre 1973 e l’aprile 1974 – in ritardo rispetto ad altri paesi dell’Europa occidentale – furono varate delle misure di austerity che limitarono drasticamente i consumi energetici e la circolazione982. In quel frangente, si acuirono le tensioni tra la politica espansiva sostenuta da Giolitti e quella più prudente invocata da La Malfa. Il 27 febbraio 1974 la Federazione Cgil, Cisl, Uil proclamò uno sciopero generale contro l’austerità. Tale iniziativa offrì il pretesto a La Malfa per rassegnare le dimissioni il giorno seguente, aprendo ufficialmente la crisi di governo. Il 2 marzo Rumor si dimise. 

			La crisi fu ricomposta in due settimane attraverso la formazione, già il 14 marzo, di una nuova coalizione di governo che includeva socialisti e socialdemocratici, con l’appoggio esterno dei repubblicani. Il discorso con cui Rumor si presentava alle Camere rivendicava una sostanziale continuità politica e programmatica. Per combattere l’inflazione e l’aggravamento del deficit della bilancia dei pagamenti, Rumor prefigurava nuove misure di austerità e la negoziazione di un prestito di 1,2 miliardi con il Fondo monetario internazionale, vincolando questa linea di credito alla stabilizzazione monetaria. Tale sforzo doveva, nel medio periodo, «riportare l’Italia in Europa», una posizione che – nelle sue parole – era ritenuta «una scelta che non ha alternative»983. Tale opzione influenzava le politiche interne e internazionali, e legava l’Italia a una prospettiva europeista che Rumor sottolineava essere indissolubilmente legata all’alleanza atlantica. Il governo intendeva perciò agevolare le precondizioni affinché l’Italia potesse rientrare in un nuovo accordo monetario continentale, dopo che nel marzo 1973 la lira uscì dal «serpente monetario europeo». Contestualmente, infatti, Rumor annunciava la prosecuzione della politica dei prezzi e di austerità, una stretta ai vincoli di bilancio per la spesa pubblica, lotta all’evasione fiscale e aumento dell’Iva per i beni non essenziali, un programma di investimenti mirati per il Mezzogiorno. La ricerca della stabilità monetaria, nei fatti, diresse anche l’orientamento della politica europea del paese, poiché Rumor identificò l’impegno europeista con la stabilizzazione economico-finanziaria dell’Italia.

			Alla continuità sostanziale della linea politica faceva seguito una riconferma dei ministri del governo precedente nei posti chiave: Moro, Taviani e Zagari erano confermati agli Esteri, Interno, e Grazia e giustizia, mentre Colombo passava al ministero delle Finanze e Tanassi dalla Difesa (ora occupata da Andreotti) al Tesoro. I socialisti Giolitti e Bertoldi restavano al Bilancio e programmazione economica e al Lavoro e previdenza sociale. 

			I pochi mesi che andarono dall’incarico alla caduta del quinto governo Rumor furono caratterizzati dalla prosecuzione degli attentati (la Strage di Piazza della Loggia è del 28 maggio 1974) e dall’inizio dell’escalation terroristica delle Brigate rosse. Il 12 e 13 maggio 1974, inoltre, si svolse il referendum sul divorzio con la vittoria dei no all’abrogazione della legge, tema che accompagnò tutti i governi a guida Rumor. Fu tuttavia la congiuntura economica a caratterizzare gli ultimi mesi di Rumor a Palazzo Chigi. In seguito agli ennesimi contrasti sulle misure economiche, il 10 giugno il governo rassegnava le dimissioni salvo riottenere la fiducia il 13 giugno. Come per la caduta del secondo governo Rumor, fu infine lo scontro tra socialisti e socialdemocratici a porre fine all’esperienza del politico vicentino al governo. Il quinto governo Rumor fu tra gli ultimi del centro-sinistra. La linea politica «dorotea» e l’idea di partito e di governo che essa rappresentò, stavano lasciando spazio a una transizione che avrebbe mutato la natura della Dc, influenzando anche il suo rapporto con la macchina amministrativa dello Stato a ogni livello, dalle amministrazioni locali agli enti pubblici, sino al governo984.

			5. Rumor dopo la presidenza del Consiglio: la marginalizzazione nella Dc e la carriera politica nelle istituzioni europee e internazionali

			L’ultima parte della carriera di Rumor fu caratterizzata dall’impegno nei consessi europei, che si accompagnò tuttavia alla progressiva marginalizzazione all’interno della Dc. Terminata l’esperienza come presidente del Consiglio, Rumor fu ministro degli Esteri nel quarto e nel quinto governo Moro (1974-1976). Durante il suo incarico alla Farnesina, fu coinvolto nello scandalo Lockheed che riguardava casi di corruzione avvenuti durante i primi tre governi Rumor, anche se la Commissione parlamentare d’inchiesta lo scagionò successivamente dalle accuse. Nel 1979 fu eletto parlamentare europeo alle prime elezioni europee tenutesi il 10 giugno. I ruoli politici e istituzionali ricoperti negli anni Ottanta furono il risultato – oltreché delle dinamiche di potere interne alla Dc – anche di un percorso politico-intellettuale che si era rafforzato proprio durante gli anni del governo. Sin dai primi anni Settanta i suoi governi appoggiarono il rafforzamento dell’integrazione della Cee come scelta strategica dell’Italia in ottica tanto «europeista» quanto «atlantista»; come Rumor ebbe modo di dichiarare, il popolarismo era il fondamento ideologico e valoriale di questo posizionamento geopolitico985.

			Oltre a essere stato parlamentare europeo e vicepresidente dell’Assemblea parlamentare dell’Atlantico del Nord, Rumor continuò a essere eletto Senatore fino alla sua morte, avvenuta il 22 gennaio 1990. Nel ricordarlo, l’allora presidente del Senato Giovanni Spadolini rimarcò come le presidenze del Consiglio di Rumor avessero coinciso con una transizione sociale ed economica accompagnata da un periodo di straordinaria violenza extraparlamentare. Spadolini sottolineò particolarmente la funzione di mediazione e di depotenziamento del conflitto sociopolitico che una parte della società e pezzi dello Stato, all’epoca, volevano amplificare986. Estrapolate dal contesto celebrativo in cui furono pronunciate, le parole di Spadolini coglievano nel segno alcuni aspetti dell’azione dei governi Rumor, che furono sovente sottovalutati nella polemica politica del suo tempo, e che hanno almeno in parte influenzato il dibattito storiografico e pubblico successivo. Il giudizio su questi governi difficilmente è stato disgiunto da quello sostanzialmente sfavorevole rispetto al centro-sinistra nel suo complesso. I governi Rumor finirono per rappresentare in molti casi lo stereotipo negativo di una certa prassi di governo della cosiddetta «Prima repubblica»987. Tale rappresentazione inoltre, è stata rafforzata probabilmente dalla narrazione predominante nel discorso pubblico dell’Italia post-Tangentopoli. Essa era funzionale alla legittimazione della nuova classe dirigente attraverso la liquidazione di quella della Prima repubblica.

			I governi Rumor furono sovente definiti nel gergo giornalistico dell’epoca come «governi balneari». Tuttavia, il gradualismo amministrativo nelle scelte strategiche in politica interna e internazionale dei governi Rumor garantì una relativa stabilizzazione del quadro politico-istituzionale di fronte allo stragismo, alle tensioni e mobilitazioni sociali, alle crisi economiche del tempo. Lo «stile di governo» di Rumor rifletté tanto le consolidate pratiche di governo (e di spartizione del potere) della Prima repubblica, quanto la sua concezione politica. Egli vedeva nel pluralismo delle posizioni dei partiti l’espressione della vitalità di una società democratica, e nella sintesi di tali visioni contrastanti la risposta – riformista e moderata – alle esigenze di rinnovamento sociale988. La tesi da lui avanzata sulla necessità di recuperare il centro-sinistra al termine del suo primo periodo a Palazzo Chigi verteva proprio su un progetto riformatore volto a riaffermare la superiorità del sistema democratico come argine ai tentativi sovversivi provenienti da destra, e come alternativa irreconciliabile rispetto al modello comunista. Tale linea riconosceva nel Parlamento il «più alto livello rappresentativo e decisionale» e pertanto esso era il luogo dove «si trasferisce e si esalta il dialogo e la dinamica permanente che è nel Paese tra le forze politiche e le forze sociali», approccio che veniva esteso alla concertazione con i sindacati e le parti sociali989.

			L’effettiva e consequenziale trasposizione di tali linee guida in un’efficace azione di governo in parte esula dai fini di questo saggio, in quanto richiederebbe un approfondimento ulteriore delle forze politiche e sociali, e del contesto economico e culturale, in cui si trovarono a operare i governi di Rumor. Indubbiamente, però, la progressiva consunzione del centro-sinistra fu segnata dal fallimento dei tentativi di questi governi di ricomporre le divergenze con i partiti della coalizione, e di istituzionalizzare una collaborazione sistematica con le parti sociali sul complesso delle politiche economico-sociali. Paradigmatiche, a questo proposito, risultarono essere le tensioni con i sindacati sulle politiche di austerity, così come la netta sconfitta tattica e strategica della linea di Rumor, e di buona parte della Dc, sul tema del divorzio. Su tali questioni, infatti, s’infranse l’azione mediatrice e «dorotea» del centro-sinistra di Rumor.
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			Emilio Colombo 
di Giampaolo D’Andrea

			1. Il centro-sinistra tra esaurimento e rilancio

			Il vivace confronto politico seguito alle elezioni amministrative del 7 giugno 1970, soprattutto tra le forze della maggioranza quadripartita (Democrazia cristiana, Partito socialista, Partito socialista unitario e Partito repubblicano) che sosteneva il governo formato poco più di due mesi prima (il 27 marzo, con fiducia il 10 e 17 aprile), sfociò il 6 luglio nelle dimissioni del presidente del Consiglio Mariano Rumor. Si apriva così una nuova crisi (la quinta dall’inizio della legislatura), apparsa subito di difficile soluzione. L’analisi dell’esito elettorale conseguito dalle diverse liste, in realtà, non evidenziava sconvolgenti novità rispetto ai dati delle elezioni politiche del 1968; in un contesto nel quale anche i decimali assumevano la loro importanza finì probabilmente con il risultare decisivo il perdurante contrasto tra socialisti e socialdemocratici (nota dominante della prima parte della legislatura), con il riaccendersi della polemica sulle «giunte difficili». Questa, ora, non riguardava più solo un numero limitato di Comuni e Province, ma anche le 14 Regioni a statuto ordinario, chiamate per la prima volta a eleggere i loro organi, grazie alle disposizioni attuative dell’ordinamento regionale nel frattempo varate990, che consentivano di dar seguito finalmente all’innovativa previsione costituzionale, rimasta disattesa per oltre venti anni. Un complesso di fattori aveva, per altro, concorso a rendere sempre più fragile l’equilibrio raggiunto; tra essi anche le nuove difficoltà insorte nei rapporti con le organizzazioni sindacali, che non avevano accolto l’invito del presidente Rumor a revocare lo sciopero generale, già indetto per il 7 luglio, neanche in previsione di un incontro fra il governo e i sindacati dedicato alle riforme991. Ma certamente non risultava estranea al precipitare della situazione la questione del divorzio, che alimentava le tensioni nei rapporti con la Santa Sede e soprattutto tra la Dc e le altre forze politiche, non solo della maggioranza992.

			Dopo il fallimento del tentativo dell’onorevole Giulio Andreotti (presidente del gruppo Dc della Camera), il 25 luglio il presidente della Repubblica Giuseppe Saragat convocò al Quirinale, per conferirgli l’incarico di formare il nuovo governo, l’onorevole Emilio Colombo, ministro del Tesoro degli ultimi governi di centro-sinistra (condizione da lui stesso giudicata «un innegabile punto di forza»993), gradito a tutte le forze della coalizione e considerato in grado di tenere il campo con destrezza nella difficile stagione che si preannunciava. Era una scelta che si poneva in discontinuità con la consuetudine invalsa di indicare per la guida del governo o un ex presidente del Consiglio o il segretario del partito, ma il suo impressionante cursus honorum, con il prestigio internazionale guadagnato sul campo sin dai tempi dei negoziati europei che avevano preceduto e seguito la firma dei Trattati di Roma994, faceva cadere qualsiasi perplessità. Già subito dopo le elezioni politiche del 1968, in realtà, era stato dato per probabile successore di Aldo Moro alla guida del governo e si era parlato anche di un’intesa in tal senso raggiunta tra i principali esponenti della Dc, da lui stesso confermata995.

			Nato a Potenza l’11 aprile 1920996, laureato in giurisprudenza all’Università di Roma con una tesi in diritto patrimoniale ecclesiastico, relatore un maestro del calibro di Arturo Carlo Jemolo, si era formato nelle file della Gioventù italiana di Azione cattolica (di cui, dalla liberazione di Roma al marzo 1947, era stato segretario generale e poi vicepresidente), dove aveva intrecciato rapporti con Luigi Gedda e Carlo Carretto, con il conte Giuseppe Dalla Torre e monsignor Giovanni Battista Montini (futuro papa Paolo VI), con don Giuseppe De Luca997 (in seguito uno dei più stretti collaboratori di Giovanni XXIII) e con molti di coloro che, come lui, avrebbero fatto la scelta dell’impegno politico, sulla scia delle personalità che, con Alcide De Gasperi, avevano preso l’iniziativa di far nascere il nuovo partito del cattolici democratici998. Incoraggiato dal suo vescovo, il mantovano monsignor Augusto Bertazzoni999 e dal suo parroco don Vincenzo D’Elia1000, a soli 26 anni era stato candidato all’Assemblea costituente nella lista della Democrazia cristiana. Al termine di una campagna elettorale caratterizzata dal confronto con Francesco Saverio Nitti1001, aveva conseguito un’affermazione elettorale per certi versi sorprendente (quasi 21.000 preferenze), che aveva concorso in maniera decisiva al primato della Dc (80.094 voti, pari al 31%). Un risultato certamente favorito dalla scelta di schierarsi espressamente per la Repubblica1002. Sull’onda del successo ottenuto, nel 1948 era stato designato capolista alla Camera nella circoscrizione Potenza-Matera, così come, poi, in tutti gli appuntamenti elettorali successivi. 

			Sottosegretario all’Agricoltura già con De Gasperi (nel quinto e sesto governo) e poi ai Lavori pubblici con Giuseppe Pella, Amintore Fanfani (primo governo) e Mario Scelba, a 35 anni – ormai tra gli esponenti di punta della seconda generazione della Dc (fra i promotori della componente Iniziativa democratica) e come tale consacrato anche dal terzo posto raggiunto nelle votazioni per l’elezione del Consiglio nazionale del partito al Congresso di Napoli del giugno 19541003 – era stato ministro dell’Agricoltura con Antonio Segni e poi con Adone Zoli. Aveva avuto modo quindi di partecipare non solo alla gestazione (memorabile il lodo con cui a Melissa, dopo i gravissimi incidenti del 30 ottobre 19491004, era riuscito a pacificare gli animi), ma più direttamente al varo e alla prima attuazione della riforma agraria, nonché all’elaborazione dei Trattati di Roma1005. Successivamente, da ministro del Commercio con l’estero (secondo governo Fanfani) e dell’Industria e commercio (secondo governo Segni, Tambroni, il terzo e il quarto di Fanfani), era stato protagonista di tutti i negoziati dai quali aveva preso forma la Comunità europea, guadagnandosi considerazione e rispetto anche a livello internazionale. Erano gli anni del «miracolo economico» (secondo la definizione del «Daily Mail» del maggio 1959), della nazionalizzazione dell’energia elettrica, degli incentivi alla piccola e media industria e al commercio e all’artigianato, dei primi tentativi di programmazione regionale presso le Camere di commercio e della nascita dei primi stabilimenti industriali nel Mezzogiorno. Divenuto ministro del Tesoro nel 1963 con il governo «balneare» di Leone, aveva mantenuto l’incarico nei sette governi successivi (i primi tre governi di Moro, il secondo di Leone, i primi tre di Rumor). La sua esperienza internazionale e le sue collaudate attitudini di negoziatore gli avevano consentito di concorrere alla soluzione di importanti problemi monetari; riconoscendo il successo conseguito nella gestione della grave crisi 1963-1964, il 1° febbraio del 1965 il «Financial Times» aveva assegnato l’Oscar alla lira, quale Star currency of the year1006.

			A buon diritto si ritenne quindi di poter fare affidamento sulla sua indiscussa competenza1007, sul suo senso dell’equilibrio e sulla sua apertura al dialogo e al confronto, qualità che dovevano rivelarsi decisive nelle settimane successive ai fini della ricostituzione della coalizione di centro-sinistra, dopo le crepe vistose che l’avevano attraversata. Solidità e autorevolezza del governo venivano auspicate soprattutto dai partner europei, nel timore che potesse interrompersi il fecondo percorso avviato qualche anno prima con il superamento dei contrasti tra Francia e Gran Bretagna, grazie proprio al ruolo da lui svolto. In particolare le attese erano concentrate sulle speranze di successo del Salt I (i negoziati sul disarmo che, dal novembre precedente, coinvolgevano le grandi potenze), dopo le gravi tensioni provocate, nell’agosto 1969, dal brutale soffocamento della primavera di Praga da parte delle truppe del Patto di Varsavia e dalle iniziative conseguenti1008. Ma anche i settori più avvertiti dell’opinione pubblica nazionale (molto scossa dai tragici effetti dell’escalation terroristica che, nel dicembre precedente, era sfociata nella strage di Piazza Fontana e nei successivi sanguinosi eventi1009), facevano affidamento sulla consapevolezza e sul senso di responsabilità di maggioranza e opposizioni, al fine di scongiurare rischi di derive avventuristiche (di cui si percepivano i primi segnali, persino con l’esplicita evocazione di soluzioni alla greca1010) e di evitare pesanti ripercussioni sulla situazione economica generale del paese, che manifestava segni di deterioramento dopo le buone performance degli anni precedenti.

			2. L’orizzonte internazionale

			Il 6 agosto 1970 il presidente incaricato – superate le ultime risorgenti difficoltà sul tema dei rapporti con i comunisti e sulla cosiddetta «delimitazione della maggioranza»1011 – fu ricevuto al Quirinale per sciogliere la riserva e proporre la lista dei ministri del nuovo governo (il ventiseiesimo della Repubblica). Fatto salvo l’ingresso del democristiano Mario Ferrari Aggradi al Tesoro, essa replicava quella del governo uscente, con la contestuale presenza, tutt’altro che scontata, di ministri socialisti, socialdemocratici, repubblicani e naturalmente democristiani1012. 

			Il 10 agosto illustrava alla Camera e, come da prassi, consegnava al Senato le dichiarazioni programmatiche del governo appena costituito per affrontare il dibattito sulla fiducia. La lettura dei resoconti stenografici di quelle sedute parlamentari, con gli interventi di tutti i leader1013, permette di ricostruire compiutamente e con dovizia di particolari non solo il contesto nel quale era andato maturando lo sbocco positivo della crisi, ma anche l’insieme delle questioni di fondo e dei nodi problematici che facevano di quegli anni «i più difficili del dopoguerra, tali da giustificare i timori di una crisi di regime»1014.

			Sin dalle prime battute1015, come era solito fare, non mancò di allargare lo sguardo al contesto generale nel quale si sarebbe collocata l’azione del suo governo, ispirandone le scelte e la condotta, «in un momento in cui sull’orizzonte internazionale la volontà di mediazione e di collaborazione» sembrava prevalere su «complesse difficoltà obiettive ed anche su quelle oscure spinte alla radicalizzazione dei conflitti, che sempre pongono in pericolo la razionalità e l’umanità della vita delle nazioni». Richiamando espressamente il conflitto arabo-israeliano e le tensioni insorte tra la Repubblica federale tedesca e l’Urss, espresse poi l’augurio che la volontà di pace potesse continuare «il suo difficile e nobile cammino». «I problemi di politica estera che interessano singole nazioni finiscono con l’essere problemi di tutte le nazioni [...] Il nostro avvenire sarà sempre più comune. Il nostro destino è già indivisibile. L’Italia sa che la pace degli altri, la ricerca sicura di ogni paese è anche la sua ricerca, la sua pace»1016.

			Alle principali questioni internazionali che caratterizzavano quella fase dedicò anche l’intera parte finale del suo intervento: «L’Italia è animata da volontà di pace, di progresso e di collaborazione con gli altri popoli, con tutti gli altri popoli, senza alcuna discriminazione. Sente di poter esplicare questa volontà in un continuo e fruttuoso intensificarsi dei rapporti, sia sul piano puramente politico, che su quello economico, commerciale e di assistenza tecnica»1017. 

			Nazioni Unite, Alleanza Atlantica e Comunità Europea erano e dovevano continuare a rappresentare i cardini fondamentali della politica estera, ma «la risposta giusta» ai problemi emersi negli ultimi tempi, doveva, per lui, essere rappresentata da un’Europa che volesse essere «una forza di equilibrio e di pace» e che, «nel contesto atlantico», si mostrasse in grado di non perdere «la sua identità» e soprattutto di affermare con fermezza, «come rigorosamente discriminanti per ogni partecipazione a qualsiasi forma di sviluppo politico, i valori democratici». «Solo una coerente ed urgente rimeditazione di questi temi di fondo, che sia di impulso a decisioni ponderate, ma coraggiose, può impedire che la grande idea dell’unità dell’Europa, cioè di una ritrovata dignità e autonomia dei nostri paesi, si perda nella nebbia»1018. 

			Registrando con favore (certamente con il pensiero rivolto alla difficile trattativa che all’inizio del decennio precedente lo aveva visto proficuamente impegnato su mandato dei governi del tempo)1019 la riapertura dei negoziati per l’allargamento della Comunità economica alla Gran Bretagna e a Danimarca, Irlanda e Norvegia, rinnovò l’intenzione di «contribuire ad un loro rapido e felice svolgimento», evidenziando «la preminenza dell’obiettivo globale di chiara portata politica da raggiungere con l’adesione». Così pure per il «processo di consolidamento della Comunità», avviato dal vertice dell’Aja; a partire dai dossier aperti, come quello relativo al progresso dell’Unione economica e monetaria (che «presuppone il supporto di una organizzazione politica ed una progressiva convergenza degli obiettivi economici», nonché «delle politiche economiche», nella consapevolezza della «necessità di un parallelismo fra i progressi da realizzare nel campo economico e quelli da realizzare nel campo monetario»). Prefigurava un’azione «intesa a ridare nuovo slancio ai motivi ispiratori del Trattato di Roma», soprattutto all’obiettivo «di rafforzare l’unità delle nostre economie e di assicurarne lo sviluppo armonioso, riducendo le disparità tra le differenti regioni e il ritardo di quelle meno favorite», in coerenza con l’indirizzo della Commissione, volto «alla eliminazione delle disparità strutturali, sociali e regionali tra gli Stati membri», auspicando «un’azione coordinata delle istituzioni finanziarie della Comunità – il Fondo sociale europeo, FEOGA e Banca europea per gli investimenti» finalizzata a «mantenere un alto livello di occupazione negli Stati membri». Infine volle ribadire con forza la convinzione «che la Comunità riceverebbe [...] essenziale impulso dal rafforzamento dei poteri di un Parlamento europeo che fosse espressione del suffragio universale e diretto». Riferendosi ancora ai fermenti del modo giovanile, propose «la creazione nella Comunità stessa di organi rappresentativi dei giovani» e l’accelerazione e rapida conclusione del negoziato per l’apertura a Firenze della Università europea1020.

			Il vertice dell’Aja aveva rilanciato «l’insieme del discorso», ma, da europeista della prima ora, Colombo non poteva non sottolineare che il tema da «riprendere» era «quello politico»:

			Occorre discutere sulle tappe e le fasi che saranno necessarie per realizzare l’unificazione, ma anche sul suo modo di essere e sui suoi obiettivi, che non potranno non essere originali e autonomi; sulla responsabilizzazione, ovviamente graduale, delle nuove strutture che via via si renderanno necessarie, ma anche sul controllo non solo dei governi, ma soprattutto democratico, che dovrà su di esse esercitarsi in forme efficienti e innovatrici1021.

			Anche il rapporto con i paesi dell’Est – «nel contesto della situazione di dolorosa divisione del nostro continente» – avrebbe potuto trarre beneficio da un rafforzamento della costruzione comunitaria, visto l’espandersi «delle relazioni commerciali, economiche, culturali e umane tra l’Europa occidentale e quella orientale», proprio da quel processo potentemente incentivato. Nemmeno l’intervento in Cecoslovacchia, con «la progressiva e forzata riduzione di quel paese ad una ortodossia oppressiva e la enunciazione della teoria della sovranità limitata», aveva determinato inversioni di tendenza. «Grazie all’estremo equilibrio e al senso di responsabilità dimostrati dall’Occidente», soprattutto con il Consiglio atlantico del maggio precedente, che aveva avanzato «proposte precise e realistiche per portare innanzi il discorso tra Est ed Ovest nella ricerca della soluzione dei maggiori problemi europei, tra cui molti lasciati insoluti dall’ultimo conflitto [mondiale]». Ma anche per il carattere non negativo della replica dei paesi del Patto di Varsavia che, con la riunione di Budapest del giugno precedente, avevano lasciato intravedere «la possibilità di passare dalle infruttuose dichiarazioni unilaterali ad un dialogo», magari in occasione dell’auspicata Conferenza paneuropea sulla sicurezza1022.

			La certezza di poter contare ancora sull’esperienza e il prestigio di un ministro degli Esteri come Aldo Moro, con cui negli anni precedenti aveva condiviso analisi, sistema di relazioni ed elementi portanti di una strategia che aveva consolidato l’influenza dell’Italia in Europa e nel mondo, lo spingeva a dichiarare piena continuità con l’azione svolta sui principali dossier aperti: dal Medioriente al Mediterraneo, sottolineando le difficoltà che permanevano nei rapporti con la Libia e auspicando segnali concreti da parte di quel governo circa l’imprescindibile esigenza di garantire agli italiani «sicurezza e dignità, nonché il diritto di rimpatriare liberamente»; dall’America Latina all’Africa, con il rafforzamento delle relazioni politiche e della collaborazione economica e tecnica, favorite «dalla coerente azione politica da noi costantemente impiegata in favore della libertà, dell’indipendenza e dello sviluppo economico di quei paesi»; continuando «ad appoggiare, in tutti i modi possibili, le iniziative dirette a riportare la pace nella penisola indocinese» e in Cambogia e ancora rafforzando ulteriormente i rapporti di collaborazione con l’Austria e la Iugoslavia. Rilanciava infine l’obiettivo di spingere l’imminente Conferenza per il disarmo a elaborare un programma organico come base di riferimento anche per il futuro e confermava l’impegno «a proseguire nell’azione per il riconoscimento e lo stabilimento di normali relazioni diplomatiche con la Repubblica popolare cinese»1023.

			3. La ricerca di una guida stabile

			Pienamente consapevole delle responsabilità che gravavano sull’Italia sul piano internazionale e di quanto condizionassero la «piena efficacia e continuità» dell’azione la «stabilità politica ed i risultati» conseguiti «sul piano economico e sociale», affermava poi:

			Io credo che questa nazione richieda e meriti lo sforzo di delineare e realizzare, con continuità e costanza un disegno che ne guidi la crescita ordinata, ne incanali la vitalità e l’ansia di progredire, ne assecondi il desiderio di vedere le proprie strutture amministrative e civili all’altezza del posto che l’Italia in pochi anni ha saputo raggiungere tra i grandi pae­si industriali. Sono ambizioni legittime, proprie di una grande nazione democratica, uscita da uno stato di secolare arretratezza, profondamente inserita nel quadro europeo, forte delle sue istituzioni, conquistate con la lotta di Liberazione e consacrate nella Carta costituzionale1024. 

			Occorreva evitare in particolare «un vuoto di potere ricorrente, [...] la progressiva confusione di compiti e di funzioni, [...] una certa abdicazione delle forze politiche ai loro compiti istituzionali di decisione e di controllo», superare «le lacerazioni sempre più profonde del tessuto civile», con i conseguenti «tentativi di trovare uno spazio o nella fuga in avanti della contestazione globale o nella pura e semplice difesa organizzata di interessi corporativi», alla ricerca «di una guida stabile, di un Governo che realizzi con continuità il suo programma, che non eluda le scelte»1025. 

			Così, poi, caratterizzava la missione del governo che veniva sottoposto al giudizio del Parlamento: 

			La rinnovata intesa trova la sua motivazione più immediata nella volontà di dare al paese un Governo che, per la sua stabilità, garantita dalla convinta partecipazione e dalla solidarietà di tutti i partiti della coalizione, lo ponga al riparo dal pericolo di logoramento delle sue istituzioni, assicuri l’ordinato svolgimento della vita democratica, dia alle forze sociali organizzate un interlocutore autorevole, consenta di affrontare in modo non episodico e frammentario, ma secondo una visione organica, i problemi contingenti e quelli di lungo respiro, in una sicura prospettiva democratica e di fecondo svolgimento della legislatura1026.

			E avvertiva: «Stabilità non vuol dire staticità. Non ci interessa creare una sorta di crosta fredda e inerte sotto la quale si agita un magma incandescente, una società in ebollizione che non riesce a trovare idonei canali di partecipazione e di presenza, che si scontra quotidianamente con strutture paralizzate»1027.

			Toccando il tema complesso e delicato del rapporto tra maggioranza e opposizione puntualizzava:

			I partiti del centro-sinistra, nel momento in cui confermano la loro collaborazione ribadiscono l’autonomia della maggioranza, contraddistinta dal comune impegno nella difesa intransigente della democrazia, della libertà e della legalità democratica da ogni tentazione eversiva; contraddistinta da un disegno di progresso inteso ad affrontare i problemi più urgenti del paese, dalla consapevolezza delle differenze che distinguono il proprio disegno da quello delle opposizioni in Parlamento e nel paese. [...] La maggioranza [...] non solo non ha difficoltà, ma ha interesse a instaurare nel Parlamento una chiara e corretta dialettica con le opposizioni, precisando e delimitando il suo proprio ambito senza dannose e improduttive confusioni e cogliendo solidalmente quanto di valido si esprime attraverso le minoranze1028.

			Comunque, a scanso di equivoci, ribadiva senza mezzi termini, che il governo faceva affidamento «per realizzare il proprio programma» sulle Assemblee parlamentari che, sotto la guida autorevole dei loro presidenti (Sandro Pertini e Amintore Fanfani), avevano «dimostrato di saper lavorare con grande efficacia» e che «per parte sua il Governo» intendeva «manifestare il suo convinto rispetto per le prerogative del Parlamento in ogni atto della sua vita»1029.

			Non poteva mancare un ampio cenno alle misure dirette a facilitare l’attuazione dell’ordinamento regionale «secondo un indirizzo che sappia trovare il giusto contemperamento fra le esigenze di autonomia e di effettivo decentramento e quelle di una reale salvaguardia dell’unità dell’ordinamento dello Stato»1030: leggi delegate per il trasferimento alle Regioni delle funzioni, degli uffici e del personale per le materie previste dall’articolo 117 della Costituzione; leggi cornice per le materie di maggiore rilevanza; nomina delle commissioni di controllo; definizione dell’ufficio e delle attribuzioni del commissario di governo; collaborazione per la predisposizione degli statuti. E infine anche l’esame con procedura d’urgenza del disegno di legge costituzionale di modifica dello Statuto speciale della Regione Trentino-Alto Adige, insieme al compito di presentare altri d.d.l. in materie già concordate. 

			Era inevitabile a questo punto un riferimento alla questione delle «giunte difficili» (che aveva concorso a determinare le dimissioni del precedente governo e che aveva rappresentato il problema politico più importante da affrontare per la formazione del nuovo), con la conferma dell’impegno a promuovere la partecipazione alle giunte di centro-sinistra di tutte le componenti della maggioranza «senza esclusioni pregiudiziali» e «di dar luogo in prevalenza» a giunte di centro-sinistra nelle situazioni nelle quali fossero possibili al tempo stesso anche giunte di sinistra, e comunque, senza che le soluzioni diverse potessero «assumere rilevanza politica generale»1031.

			Passando poi a considerare la condizione particolarmente difficile dell’ordine pubblico, minacciato sempre più frequentemente dal ripetersi di «dolorosi episodi di violenza», ribadiva l’invito alla pacificazione degli animi, per riuscire «gradualmente a ricostruire un clima di civile convivenza», nella convinzione che «ciò che nasce ed esplode violentemente e quasi improvvisamente in un clima di libertà possa in breve termine maturare nell’ordine». 

			Continuava:

			Questa è la nostra fiducia. Ogni fiducia ha il suo rischio e quello della democrazia è grande perché la sua fiducia riposa sulla libertà. La libertà è sempre minacciata, anche da se stessa. Un’istintiva diffidenza nei confronti del potere e della forza la insidia. C’è molta nobiltà in questa diffidenza, ma anche tanta fragilità. [...] Quante volte la democrazia ha perduto se stessa per non aver saputo, per non aver voluto essere forte!1032

			4. Investimenti produttivi e occupazione

			Naturalmente molto densa la parte dedicata alle questioni economiche che caratterizzavano quella «fase delicata, gravida di problemi». Dopo aver escluso del tutto misure monetarie come la svalutazione, volle delineare la sua strategia. «Occorre agire sul terreno economico provocando un accostamento tra il volume della domanda interna e il volume dell’offerta ed evitare che, in attesa di un aumento della produzione interna, il circuito si chiuda con una riduzione degli investimenti».

			Era pertanto necessario adottare «opportuni e urgenti interventi capaci di spostare risorse reali dall’area dei consumi privati all’area dei consumi pubblici e della produzione», al fine di «conseguire il necessario incremento degli investimenti produttivi» e «accrescere il volume dell’occupazione», mettendo a punto un complesso di misure «il più possibile selettive», «alcune di carattere fiscale», senza «colpire i consumi popolari, né incidere sul costo di produzione delle imprese per evitare di deteriorarne la competitività internazionale», altre finalizzate a tenere sotto controllo la spesa pubblica, soprattutto quella corrente, attraverso il riordino dei programmi di spesa e l’adozione di un piano pluriennale di risanamento delle gestioni pubbliche. Confermava poi l’intenzione di agire anche sul fronte dell’offerta, alimentando un flusso di investimenti in special modo nelle tecnologie avanzate e nelle piccole e medie industrie e sollecitando l’insediamento di nuovi impianti industriali nel Mezzogiorno e nelle altre aree depresse attraverso l’ampliamento della disponibilità di capitale di rischio. La ricerca dell’equilibrio fra domanda e offerta doveva poter contare in ogni caso al più presto «su di una forte ripresa produttiva assicurata dalla continuità del lavoro oltre che dall’afflusso di mezzi finanziari alle imprese»1033.

			Sottolineava:

			È nell’interesse dei lavoratori e degli imprenditori ricercare un clima sociale nelle fabbriche che dia luogo ad una intensificazione della produzione, nella consapevolezza che ogni alternativa a questo obiettivo danneggerebbe l’espansione e la reale tutela del potere d’acquisto dei lavoratori. Gioverà a questo fine da un lato la puntuale applicazione dei contratti che sono stati via via siglati, dall’altro la consapevolezza che ulteriori aumenti dei costi di produzione, oltre quelli già previsti, rischierebbero di mettere l’industria italiana fuori mercato1034.

			Ma era necessario anche da parte dello Stato dar prova della «capacità di rispondere concretamente ed in tempi prestabiliti alla domanda di consumi sociali che così incisivamente emerge dal paese, in settori nei quali è necessaria l’adozione di precisi impegni e l’inizio di concreti programmi attuati in correlazione con la disponibilità di risorse»1035. A tal fine il governo avrebbe tempestivamente avviato azioni concrete in materia di politiche per la casa, di sanità e di trasporti pubblici. Avrebbe inoltre affrontato il tema dell’organizzazione e del finanziamento del Servizio sanitario nazionale, puntando sulla razionalizzazione ed estensione dell’assistenza sanitaria. Avrebbe infine puntato alla definizione di un programma di trasporti metropolitani, sotterranei e di superficie, in grado di consentire spostamenti rapidi ed efficienti, opportunamente collegati con la rete ferroviaria nazionale.

			Sul complesso di queste riforme «nel quadro di una rigorosa ripresa di una politica di piano»1036, sollecitava il contributo delle organizzazioni sindacali, ricercando un avvicinamento dei punti di vista.

			Il Governo non è l’ottocentesco comitato di affari della borghesia, né il gendarme eretto a difesa del sistema neocapitalistico [...]. È impegnato a lavorare secondo una linea complessiva che non è certo antagonistica rispetto agli obiettivi del mondo del lavoro. Ma il Governo è anche il centro in cui si opera una necessaria sintesi politica [...] con atti che il Parlamento è chiamato a valutare, a perfezionare, ad arricchire1037.

			In questo ambito un’importante convergenza poteva realizzarsi sulla proposta di riforma del Cnel, raccogliendo l’esigenza di dare «maggiore rappresentanza al mondo del lavoro e della produzione» e fissando norme per una sua utilizzazione sistematica «da parte del Parlamento, del Governo e delle Regioni»1038.

			Sollecita approvazione del d.d.l. sulla riforma tributaria (già in fase avanzata di definizione davanti al Parlamento), accelerazione della delega legislativa sul riordino della pubblica amministrazione, con il conseguente impegno alla rapida emanazione dei decreti delegati, ulteriore impulso alla politica per il Mezzogiorno, interventi finalizzati ad accrescere e qualificare l’apporto dell’agricoltura «alla formazione del reddito nazionale»1039 e riforma della legislazione per l’artigianato e il commercio completavano il quadro degli interventi più direttamente riconducibili all’obiettivo di incidere sulla delicata condizione economica attraversata dal paese, che potevano per altro contare sulle risorse finanziarie già appostate nel bilancio trasmesso al Parlamento.

			L’azione «diretta ad incrementare tangibilmente gli investimenti pubblici e privati a fini produttivi nel Mezzogiorno», rappresentava in particolare un fattore centrale «nella strategia dello sviluppo nazionale». «È ormai generale il convincimento della convenienza economica, oltreché dell’utilità sociale, che il capitale e le capacità imprenditoriali si spostino là dove c’è il lavoro. L’applicazione della contrattazione programmata ha già dato tangibili segni. L’azione delle aziende a partecipazione statale ha dato e darà il suo insostituibile apporto. La creazione di un unico centro di direzione della politica economica»1040 (con l’assorbimento nel Cipe dei vari comitati dei ministri e del Comitato per il Mezzogiorno e per le zone depresse) ne avrebbe rafforzato l’organicità, consentendo di ricondurre l’azione della Cassa, nel Sud e nelle altre aree depresse, ai «settori strategici», lasciando all’amministrazione ordinaria e alle Regioni gli altri settori.

			La diretta conoscenza dei problemi dell’agricoltura – acquisita sin dal tempo del suo impegno diretto per la riforma agraria e i Trattati di Roma – gli suggeriva di rimarcare l’urgenza di una legge cornice, per armonizzare gli interventi ormai devoluti alla competenza regionale con le linee della politica agricola comunitaria, e l’adozione di un insieme di misure che ne avrebbero accompagnato la transizione: legge per i territori montani (con sguardo rivolto anche alla difesa del suolo); nuovo impulso alle attività agricole alla scadenza del secondo «Piano verde»; conferma della legge per lo sviluppo della proprietà coltivatrice; rifinanziamento enti di sviluppo; ristrutturazione dell’Aima; aumento assegni familiari ai coltivatori diretti.

			Tutta la materia dello sviluppo economico richiedeva una vigorosa e coerente «ripresa della politica di piano», con la riforma del Cipe e l’emanazione delle «direttive per il programma economico nazionale 1971/75»1041 in raccordo con le Regioni.

			Ricco e articolato anche l’insieme delle misure relative all’istruzione e all’università, dal d.d.l. delega sullo stato giuridico degli insegnanti alla definitiva approvazione della legge universitaria (con rimodulazione delle scadenze previste), dalla nuova proposta di riforma della scuola secondaria superiore al nuovo piano quinquennale per il diritto allo studio, con la diffusione della scuola materna, la realizzazione di strutture di aggiornamento del personale docente e la gratuità di taluni servizi.

			In continuità con i governi precedenti venivano altresì richiamati ulteriori interventi. Tra essi il riordino degli enti e istituti operanti nel campo della ricerca scientifica e tecnologica; il rafforzamento della tutela e la valorizzazione dei beni culturali; la salvaguardia del suolo e dell’ambiente naturale con la lotta all’inquinamento idrico e atmosferico. Infine veniva confermato l’impegno a completare l’opera di rinnovamento organico dei Codici (penale, procedura penale, procedura civile soprattutto per le controversie di lavoro) e del diritto di famiglia e richiamata l’esigenza di una politica per la gioventù e di misure per l’editoria giornalistica dirette a garantire la libertà di stampa.

			5. Un esordio tempestoso

			Concluso il dibattito parlamentare – il 12 agosto con il voto dei deputati (348 favorevoli e 231 contrari) e il 13 con quello dei senatori (174 e 113) – il nuovo governo cominciò a operare, ma subito dovette fare i conti con le criticità che caratterizzavano il quadro politico e la pesante eredità di questioni insolute che si aggiungevano ai problemi emergenti.

			Con l’obiettivo di sostenere la produzione di fronte all’ondata di inflazione registrata dall’economia nazionale, a fine agosto veniva approvato dal Consiglio dei ministri un decreto legge1042 per reperire, attraverso prelievi fiscali, nuove risorse per circa 500 miliardi, da destinare all’attivazione di strumenti creditizi di sostegno alla piccola e media industria e all’incentivazione degli investimenti nel settore delle tecnologie avanzate e nel Mezzogiorno. Il provvedimento, subito ribattezzato «decretone», «incontrò una resistenza fortissima in Parlamento», con il ricorso all’ostruzionismo da parte dei parlamentari dell’estrema sinistra. Si rese necessaria l’adozione di un decreto-bis, che fu possibile convertire in legge entro la scadenza solo grazie al voto di fiducia, di cui fu necessario servirsi anche per richiamare «alla disciplina la maggioranza di governo»1043.

			Nei primi mesi di navigazione la questione che impensieriva di più il governo era il perdurare della gravissima tensione in Calabria1044, originata dalla contesa per la scelta del capoluogo tra Reggio Calabria (che lo rivendicava soprattutto per la sua storia millenaria) e Catanzaro (dove, nel tempo, favorite dalla sua più centrale posizione geografica, si erano andate allocando diverse sedi decentrate di funzioni pubbliche e uffici statali). Le prime agitazioni di piazza, verificatesi con l’approssimarsi delle elezioni regionali, inizialmente senza specifiche connotazioni politiche e caratterizzate da una partecipazione civica sempre più larga, trasversale alle varie realtà e componenti delle due città, erano sembrate fisiologicamente riassorbibili. Quelle di Reggio erano guidate addirittura dal sindaco democristiano Pietro Battaglia. Ben presto però avevano assunto il carattere di vere e proprie rivolte popolari, degenerate già il 22 luglio 1970, in piena crisi di governo, in un attentato con uso di tritolo alla linea ferroviaria (con sospetti di coinvolgimenti della criminalità organizzata), che aveva provocato il deragliamento del «treno del sole», causando la morte di 6 persone e il ferimento di altre 66. Un vero e proprio salto di qualità eversivo che non poteva essere sottovalutato dal governo appena insediato, anche perché, proprio mentre si riduceva l’ondata contestativa della sinistra operaia e studentesca, quegli avvenimenti cominciavano ad assumere il carattere di una protesta di taglio antipartitico, sempre più spesso alimentata anche da agitatori neofascisti, con progressiva estensione ad altre aree del Mezzogiorno (sfruttando l’esasperazione provocata dalla mancanza di prospettive occupazionali) e del Nord (ove ben presto avrebbe assunto anche le forme inedite di protesta della «maggioranza silenziosa»).

			A Reggio in particolare diveniva sempre più marcata ed esplicita l’iniziativa dell’estrema destra (che rivendicò il 7 settembre quattro attentati dinamitardi), con il movimento estremista del «Boia chi molla», mentre era accreditato il sospetto di una regia occulta persino del principe Junio Valerio Borghese (già comandante della X Mas della Repubblica sociale italiana) che, nella notte tra il 7 e l’8 dicembre, si sarebbe reso protagonista, con il coinvolgimento del Fronte della gioventù, di un goffo tentativo di golpe abortito sul nascere. Il livello di allerta era ormai al massimo e la situazione veniva costantemente monitorata per prevenire spiacevoli sorprese1045.

			Ovviamente il governo, come si era impegnato a fare, mise in campo tutti gli strumenti necessari per «difendere la legalità democratica», a partire dall’uso dell’esercito, per proteggere la linea ferroviaria Salerno-Reggio Calabria. Ma la rivolta di piazza non accennava a diminuire, con ripetuti scioperi generali, attentati dinamitardi in serie, blocchi stradali, assalti a prefettura e questura, centinaia di arresti e denunce. Colombo decise allora di assumere in prima persona un’iniziativa diretta a «fermare la spirale di violenza che preoccupava tutt’Italia», aprendo un tavolo di confronto innanzitutto con i partiti della maggioranza, poi verificando le possibili convergenze anche con il Pci – che mostrò di condividere la linea – e riuscendo, infine, nel corso di una visita privata allo stesso Giorgio Almirante, a ottenere l’adesione persino dell’Msi che, con i suoi esponenti locali, sosteneva con veemenza quelle rivendicazioni1046. Fu possibile così adottare la decisione di compromesso, che tutte le parti politiche si impegnarono a sostenere, di stabilire a Catanzaro la sede degli uffici della Giunta e a Reggio quella del Consiglio regionale e di convenire sulla scelta di Cosenza come sede dell’Università della Calabria, istituita due anni prima e alle prese con la definizione dello Statuto. Più difficile risultò invece il varo delle misure più specificamente economico-produttive previste dal piano illustrato alla Camera da Colombo il 16 ottobre, a eccezione della nascita del porto di Gioia Tauro (inizialmente previsto a supporto di un quinto centro siderurgico, poi non più realizzato), oggi importantissimo snodo mercantile del Mediterraneo. La tensione comunque si andò riducendo, anche se gravi episodi di violenza si registrarono fino a tutto l’anno seguente.

			Negli stessi mesi, grazie al clima più favorevole seguito intanto al varo dello Statuto dei lavoratori (l. 20 maggio 1970, n. 300) e all’esaurirsi della stagione dei contratti, si provò a recuperare il rapporto con i sindacati, inizialmente non senza difficoltà, avviando un percorso di confronto sulla definizione dei provvedimenti di riforma relativi alla casa e al fisco e alla ripresa degli investimenti produttivi, destinato a raggiungere, nei mesi successivi, discreti risultati. 

			A polarizzare l’attenzione e l’iniziativa del governo in quella fase c’era soprattutto la situazione internazionale, tutt’altro che tranquilla, come era emerso con evidenza già a fine settembre durante la visita a Roma del presidente Richard Nixon, impegnato in un giro attraverso le capitali europee finalizzato a rilanciare i rapporti euro-atlantici. L’ampliarsi dell’area di crisi mediorientale e la sostanziale freddezza degli alleati americani al tempo dell’invasione della Cecoslovacchia da parte del Patto di Varsavia avevano fatto emergere dubbi e riserve, alimentati anche dalla malcelata diffidenza verso le iniziative politiche ed economiche della Comunità europea. Con l’Italia, poi, c’erano anche diversità di vedute circa tempi e modi del riconoscimento della Cina.

			Parlando il 22 ottobre 1970 all’Assemblea generale dell’Onu, in occasione del venticinquesimo anniversario della Carta di San Francisco, il ministro degli Esteri Moro così sottolineava gli elementi di allarme e preoccupazione che caratterizzavano la società internazionale: «Conflitti sanguinosi e numerosi focolai di tensione mostrano che la politica di potenza, la lotta ideologica, l’odio di razza continuano ad imperversare», in un contesto nel quale «il divario tra paesi ricchi e paesi poveri continua ad essere sempre più grande» e «l’inquinamento delle risorse naturali sta alterando e persino avvelenando l’ambiente»1047.

			Il 27 ottobre la conferenza di Lussemburgo approvava il Rapporto Davignon sulla cooperazione politica tra gli Stati della Comunità europea, poi il 19 novembre, a Monaco, i ministri degli Esteri, nella loro prima riunione, ne avevano limitato il perimetro alla Conferenza sulla sicurezza e cooperazione, Medioriente e Pakistan, non accettando, per l’opposizione della Francia, la proposta italiana di estenderlo a difesa e sicurezza1048.

			Gli ostacoli frapposti dall’Amministrazione statunitense (interessata a giocarsi per prima quella carta) – con i prevedibili contraccolpi nel governo e persino momenti di incomprensione con il presidente della Repubblica Giuseppe Saragat1049 – avevano determinato un rallentamento nell’avvio delle relazioni diplomatiche con la Cina. L’accordo siglato presso l’ambasciata italiana di Parigi il 5 novembre, approvato il giorno seguente dal Consiglio dei ministri, metteva tuttavia la parola fine a una vicenda che si trascinava dalla legislatura precedente e il 30 novembre, superate le residue difficoltà interne e internazionali, un d.p.r. così poteva stabilire: «Art. 1. L’Ambasciata in Nanchino (Cina) è soppressa. Art. 2. È istituita un’Ambasciata in Pechino (Repubblica popolare cinese). Art. 3. Il presente decreto ha effetto a decorrere dal 1° dicembre 1970»1050. Una svolta epocale1051. 

			Intanto un’altra minaccia alla stabilità del governo si stava profilando all’orizzonte: la definitiva approvazione alla Camera (a scrutinio segreto, il 1° dicembre 1970, con 319 voti favorevoli e 286 contrari) della proposta di legge Fortuna-Baslini sul divorzio1052, già approvata dal Senato il 9 ottobre e in prima lettura dalla Camera, l’anno precedente, il 28 novembre 1969 (325 favorevoli, 283 contrari). Il voto metteva seriamente in difficoltà la coalizione, per la conferma della vistosa divaricazione tra la Dc e i partiti laici, che pure non aveva fino a quel momento determinato conseguenze politiche dirette, per il prevalere del principio della libertà di coscienza1053. Ma questa volta, dietro l’angolo, si prospettava l’apertura di un fronte ancora più insidioso: il 2 dicembre il comitato promotore guidato da Gabrio Lombardi avviava formalmente la richiesta di referendum popolare abrogativo, reso ormai possibile dalla legge 352 del 25 maggio.

			All’inizio di dicembre veniva finalmente autorizzata la ratifica di due importanti accordi internazionali1054 di associazione tra la Cee e alcuni Stati africani. Poche settimane dopo era la volta del Trattato di Lussemburgo del 22 aprile 1970 (con la delega al governo a curare gli adempimenti connessi alla decisione comunitaria di provvedere al suo finanziamento con risorse proprie)1055, che dal successivo 1° gennaio poteva rendere operativo l’ampliamento dei poteri di controllo del Parlamento europeo sul bilancio comunitario.

			L’anno si chiudeva con la definitiva approvazione da parte della Camera, con soli dieci voti contrari, del provvedimento di iniziativa parlamentare, che – attraverso modifiche e parziali abrogazioni delle disposizioni della legge Scelba del 1953 sulla costituzione e sul funzionamento degli organi regionali – riconosceva una più ampia autonomia all’esercizio della potestà statutaria da parte delle Regioni1056. Accogliendo l’apertura del governo, manifestata da Colombo già in sede di dichiarazioni programmatiche, veniva agevolato il percorso parlamentare di esame e approvazione con legge degli statuti (ormai prossimi a essere adottati in seduta solenne dai Consigli regionali), che sarebbe stato concluso alla fine di maggio per i primi dodici e in luglio per gli ultimi due (Abruzzo e Calabria), che avevano subito rallentamenti a causa della contesa sulla scelta del capoluogo1057.

			6. Tra successi internazionali e difficoltà interne

			Il 25 gennaio 1971 l’esplosione di otto bombe allo stabilimento Pirelli di Lainate, seguita dalla rivendicazione delle Brigate rosse, fondate qualche giorno prima della nascita del governo, segnò l’annuncio della tragica stagione degli «anni di piombo», mentre erano tuttora vivi effetti e torbidi della strategia della tensione.

			Si intensificarono intanto le iniziative di politica internazionale, soprattutto sul fronte del rafforzamento delle prospettive di integrazione europea, ma anche di rilancio delle relazioni con gli Stati Uniti. In gennaio Colombo e Moro si recarono in visita a Parigi: con Georges Pompidou fu affrontato in particolare il tema dell’unione economica e monetaria, che poco dopo, a Bruxelles, trovò nel «compromesso del 9 febbraio» uno sviluppo particolarmente significativo, con l’impegno all’introduzione entro dieci anni della moneta unica e al passaggio dall’unione doganale all’unione economica. Nella seconda metà di febbraio si recarono Oltreoceano1058, ricevendo «un’accoglienza molto cordiale» da parte dell’Amministrazione Nixon, preoccupata per la situazione interna, politica ed economica dell’Italia, considerato paese di confine tra l’Est e l’Ovest. Il 20 dello stesso mese a Roma e Pechino si insediavano intanto i primi ambasciatori cinese e italiano. Il 26 marzo poté svolgersi costruttivamente la visita di Tito a Roma, rinviata nel dicembre precedente per le incomprensioni insorte sul perdurante interesse italiano alla zona B di Trieste. Si continuò in marzo con la visita a Roma di Geoffrey Rippon, che contribuì a sciogliere alcuni nodi dell’adesione britannica (contributo alle spese comunitarie e ruolo della sterlina nella futura comunità allargata) al Consiglio delle comunità europee del 22 marzo, con l’adozione del Piano Werner per il coordinamento delle politiche economiche. Oggetto dei colloqui con Willy Brandt, in aprile a Bonn, furono invece i delicati aspetti della Ostpolitik e della sicurezza, tema particolarmente sensibile dopo la crisi cecoslovacca e i successivi avvenimenti. In giugno a Londra, alla vigilia del semestre di presidenza italiana del Consiglio delle Comunità (che avrebbe avuto inizio il 1° luglio), con Edward Heath si tornò a fare il punto sull’allargamento; così, grazie anche all’impulso italiano, al vertice di Lussemburgo del 22-23 giugno veniva spianata la strada alla conclusione dei negoziati di adesione, che il 22 gennaio 1972 avrebbero consentito a Colombo e Moro di firmare a Bruxelles (a crisi di governo ormai aperta) il trattato di adesione di Gran Bretagna, Irlanda e Danimarca (e Norvegia, che poi ne rinviò l’attuazione). Questo avrebbe dato il via all’Europa dei Nove1059. Intanto in novembre veniva sottoscritto l’atteso accordo per la nascita dell’Istituto universitario europeo di Firenze, considerato un importante segnale per i giovani del continente.

			Nel mese di febbraio, alle crepe che si erano evidenziate nel quadro politico si aggiunse la decisione dei repubblicani – di fronte all’asserito scarso rigore nella gestione della spesa pubblica1060 – di ritirare la delegazione dal governo. Il 1° marzo Oronzo Reale presentava personalmente a Colombo, di rientro dagli Stati Uniti, le dimissioni da ministro della Giustizia1061, assicurandogli, per altro, l’appoggio esterno dei repubblicani, confermato dalla loro successiva partecipazione all’approvazione della mozione di fiducia al governo nelle sedute del Senato e della Camera, convocate per verificare la tenuta della maggioranza. Il 6 marzo, superato questo nuovo scoglio, Colombo assunse l’interim del ministero della Giustizia, anche per spegnere sul nascere possibili tensioni tra gli alleati. La nuova funzione gli consentì anche di monitorare meglio, attraverso incontri periodici con i procuratori generali, i rischi derivanti da attività criminali o di grave turbativa dell’ordine pubblico, che sin dalla nascita del governo – vista la difficile situazione che si era venuta a creare – avevano rappresentato oggetto di valutazione in periodiche riunioni con gli alti gradi dell’esercito e i responsabili dei servizi segreti1062. 

			Sul fronte economico, intanto, in quello stesso periodo era stata introdotta una nuova disciplina per i fondi rustici1063, mentre a fine marzo veniva definitivamente approvato un importante provvedimento legislativo, proposto un anno prima dal precedente governo, per favorire ristrutturazioni e conversioni industriali, attraverso la concessione all’Imi di 40 miliardi, da utilizzare per l’assegnazione di finanziamenti, assunzione di partecipazioni, incentivi alle concentrazioni e fusioni, sviluppo e autorizzazioni anche in raccordo con le Regioni1064. Nel mese di giugno, anche con l’obiettivo di trovare una soluzione europea ai gravi problemi della disoccupazione, fu messo a punto e presentato a Bruxelles un Memorandum sulla politica dell’impiego nella Comunità, che però non fu oggetto di valutazione approfondita soprattutto per la condizione occupazionale molto diversa degli altri paesi.

			I risultati delle elezioni parziali amministrative del 13 giugno 1971 (7 milioni di elettori chiamati alle urne per rinnovare tra l’altro l’Assemblea regionale siciliana, Comune e Provincia di Roma e di Foggia, i Comuni di Genova e Bari) evidenziarono un innegabile successo dell’Msi, che vide quasi raddoppiare i propri consensi, fino a sfiorare il 14% sul piano generale, passando da 7 a 15 seggi nell’Assemblea regionale siciliana e superando addirittura il 21% nella città di Catania. Risultati che, nella sostanziale tenuta degli altri partiti, non potevano non suscitare allarme e preoccupazione, soprattutto nella Dc (che scendeva in Sicilia dal 40 al 33% e nel complesso dei Comuni con più di 5000 abitanti dal 35 al 31%) e invitavano in ogni caso a riflettere l’intero schieramento antifascista di fronte alla possibile recrudescenza della protesta popolare meridionale. Colombo fu tentato dall’idea di rassegnare le dimissioni. «Un’affettuosa esortazione» giuntagli dal presidente Saragat, preoccupato in particolare dall’imprevedibile evoluzione della situazione politica che si sarebbe determinata, lo distolse: il voto andava valutato solo sul piano amministrativo, «senza dargli un significato politico»1065. In realtà il dibattito che ne seguì finì, anche da parte di settori della Dc, con il porre l’attenzione persino su ipotesi di radicali cambiamenti nell’assetto istituzionale (repubblica presidenziale o semipresidenziale), o almeno su più limitati obiettivi di rafforzamento dell’esecutivo, con il riconoscimento di maggiori prerogative al presidente del Consiglio e il rafforzamento della sua investitura attraverso forme di coinvolgimento diretto degli elettori.

			Il clima si fece subito incandescente. Da un lato il 19 giugno veniva depositata la richiesta di referendum abrogativo della legge sul divorzio, sottoscritta da 1.370.314 elettori. Dall’altro lato la direzione del Pci il 25 giugno diramava un comunicato contro il tentativo di insabbiare le riforme e il 2 luglio Enrico Berlinguer rilanciava affermando che nel Mezzogiorno «i pericoli di destra si respingono con una politica di sviluppo democratico e di progresso sociale»1066, sollecitando l’esame delle proposte di riforma dell’intervento straordinario e dell’edilizia pubblica residenziale.

			Nel frattempo il Parlamento era riuscito a varare una nuova disciplina per il commercio, che introduceva un registro per gli esercenti, fissi e ambulanti, e prevedeva la redazione di piani sviluppo e norme sulle autorizzazioni in raccordo con le Regioni, che venne seguita a fine luglio da un secondo provvedimento relativo all’orario dei negozi e degli esercizi di vendita al dettaglio1067.

			Prima della pausa ferragostana le Camere riuscirono a convertire anche un pacchetto di decreti legge, definiti «anticongiunturali», alcuni riguardanti misure fiscali e creditizie per le imprese industriali e artigiane e per il commercio1068 e uno, più corposo, che prevedeva interventi per l’agricoltura in raccordo con la politica agricola comunitaria1069 e tenuto conto delle nuove competenze delle Regioni. Poco dopo venne approvata una legge che rifinanziava per cinque anni gli interventi previsti per la proprietà coltivatrice1070.

			Il Consiglio nazionale della Dc, riunito a fine settembre, provò a rassicurare circa la volontà di proseguire il rapporto con il Psi ed espresse l’invito a un’intesa correttiva della legge sul divorzio per eludere il referendum, che avrebbe inevitabilmente visto da un lato la Dc (affiancata alla destra) contrapporsi ai suoi alleati e questi, tutti insieme, convergere con i comunisti.

			Lo stesso presidente Colombo svolse a conclusione dei lavori, il 30 settembre, un intervento molto preoccupato, denunciando l’esposizione del partito «a pressioni integralistiche o di blocco d’ordine o a spinte sostanzialmente verso posizioni antipopolari» provenienti dall’esterno, che avrebbero potuto mettere in moto «una spirale capace di colpire le stesse istituzioni». Manifestò tutti i suoi timori per la tenuta del quadro politico, in presenza del tentativo in atto «di spostare a destra l’asse politico del paese, di radicalizzare la situazione, di rompere quella solidarietà democratica su cui si è retto e si regge il nostro sistema di democrazia». Evocando il precedente del 1922, allorché «le incomprensioni e gli scontri» tra popolari, socialisti e laici avevano aperto la strada al fascismo, paventò senza mezzi termini il rischio che una rottura dell’alleanza potesse «aprire la strada ad un’avventura», al cui punto terminale collocare «un mutamento di regime». Infine invitò a non sottovalutare le difficoltà del paese che, per il manifestarsi di «contraddizioni del sistema», rendevano necessarie azioni «in profondità», in grado di «rimuovere le cause» per ricreare la possibilità di «un’ordinata evoluzione». A suo giudizio bisognava «cogliere quanto di positivo» emergeva dai fermenti nuovi, usandone la forza «non per dilacerare ed abbattere, ma per modificare e migliorare, inserendoli nel sistema democratico per allargarne i margini di vitalità». In questo contesto andava collocato anche il rapporto nuovo con i sindacati, nella convinzione che la possibilità di programmare lo sviluppo del paese risiedesse soprattutto nella capacità di dare alle attese dei ceti popolari e delle loro rappresentanze sindacali «uno sbocco politico, attuando alcune riforme largamente acquisite alla coscienza civile del Paese»1071. Un percorso che sembrava trovare orecchie attente, anche in sede parlamentare, da parte dell’opposizione comunista, particolarmente preoccupata dalle spinte regressive che prendevano corpo mettendo a dura prova quella che poco prima era stata comunque riconosciuta dalla stessa Direzione del partito come una «spinta in avanti». Sul versante della maggioranza fiammate polemiche continuavano da mesi a caratterizzare i rapporti tra Psi e Psu (nel frattempo, il 10 febbraio, tornato a riassumere la vecchia denominazione di Psdi), che non riuscivano a smaltire i veleni seguiti alla scissione. La questione ormai non riguardava più, se non di striscio, le giunte locali, quanto le stesse prospettive politiche nazionali, con l’insistenza di una parte dei socialisti sulla strategia degli «equilibri più avanzati». Al Comitato centrale del Psi, il 9 ottobre, il segretario Giacomo Mancini giudicò «logora e lisa la formula di centro-sinistra» mentre, a maggioranza, veniva approvato un documento con il quale si impegnava il Psi a restarvi solo per promuovere l’apertura a tutta la sinistra (Pci, Psi, Psiup e sinistra Dc).

			La decisione adottata il 15 agosto dall’Amministrazione americana di sospendere la convertibilità del dollaro (risalente agli accordi di Bretton Woods del 1944) e di introdurre una sopratassa del 10% sulle importazioni aveva, intanto, messo in allarme gli Stati europei esportatori, come l’Italia, confermando il non eccellente stato di rapporti tra le due sponde dell’Atlantico e la sostanziale ostilità dell’amministrazione repubblicana nei confronti del dinamismo economico della Comunità europea. 

			Toccò ancora a Moro, nel corso della XXVI Assemblea generale delle Nazioni Unite, parlando anche in qualità di presidente di turno del Consiglio della Comunità economica europea, rivendicare il «rilievo politico sempre più evidente» assunto dalla stessa, nata «da un grande disegno: sostituire con una feconda cooperazione le diffidenze e le rivalità tra i popoli dell’area». Sottolineando che i progressi realizzati per l’allargamento a Gran Bretagna, Irlanda, Norvegia e Danimarca e l’imminente sottoscrizione di accordi di associazione con altri paesi avrebbero comportato la nascita di un «grande mercato economico unificato, comprendente più di 250 milioni di uomini», che avrebbe dato «ai popoli d’Europa la possibilità di far sentire più efficacemente la propria voce». «È possibile che l’influenza così ritrovata possa nuocere a qualcuno? La risposta è: no. Essa non è diretta e non sarà diretta contro alcun popolo, bensì contro la guerra, il peso degli armamenti, la fame e il sottosviluppo, contro l’iniquità, contro tutto ciò che è suscettibile di impedire i contatti liberi e fecondi tra tutti gli uomini»1072. 

			Esprimendo soddisfazione per le assicurazioni fornite dal segretario di Stato William Rogers, circa la volontà del governo americano di non introdurre «mutamenti di fondo nella tradizionale politica degli Stati Uniti nel settore delle relazioni economiche internazionali» e di non volersi orientare «verso un nazionalismo economico», ribadì a sua volta «la ferma intenzione» della Comunità europea «di continuare la sua azione lungo queste stesse linee»1073.

			Richiamando poi «le relazioni amichevoli» intrattenute dall’Italia «senza eccezioni, con tutti i paesi con cui ha frontiere comuni o che, bagnati dal Mediterraneo, partecipano di uno stesso patrimonio di storia, di cultura, di interessi», volle sottolineare in particolare i progressi realizzati con l’Austria sull’applicazione dell’accordo di Parigi del 5 settembre 1946 (con riferimento ai diritti dei diversi gruppi etnici dell’Alto Adige), il «carattere esemplare delle relazioni con la Jugoslavia» (dopo le tensioni sul «permanente interesse dell’Italia sulla zona B di Trieste», verificatesi sul finire dell’anno precedente) e i «vincoli tradizionali» tra Italia e Malta. Dopo le controversie insorte, non poteva poi fare a meno di sottolineare anche gli sforzi compiuti per l’apertura di una nuova pagina nelle relazioni con la Libia1074.

			Nonostante la precarietà del contesto e le mine sparse lungo il percorso, le settimane che seguirono consentirono di portare a compimento importanti iniziative che, per molteplici ragioni, avevano segnato il passo.

			Si cominciò con la nuova legge per il rilancio delle politiche per il Mezzogiorno, uno dei temi più cari a Colombo. Ne aveva diffusamente parlato a Bari, all’inaugurazione della XXXIV Fiera del Levante, il 1° settembre dell’anno precedente, annunciando l’intenzione di utilizzare la legge di finanziamento della Cassa per il quinquennio 1971-1975 al fine di ottenere «una più alta selettività nell’assistenza finanziaria agli investimenti delle imprese» e per conferire alla spesa pubblica una più elevata organicità e un più incisivo coordinamento, consentendo anche alla «contrattazione programmata» di far propria «una concezione unitaria dello sviluppo del Mezzogiorno», in grado di «evitare il rischio di una eccessiva frammentazione e dispersione episodica delle iniziative». Rispondendo poi all’appello indirizzatogli da Pasquale Saraceno e altri autorevoli meridionalisti, il 18 dicembre aveva confermato l’intenzione di adottare sollecitamente un provvedimento di riordino dell’intera materia, al fine di mettere a punto iniziative più efficaci per un Mezzogiorno ormai riconosciuto come il problema nazionale1075. Con questo obiettivo il Consiglio dei ministri, il 21 gennaio, su proposta del ministro Taviani, aveva approvato un disegno di legge che – come era stato annunciato in sede di dichiarazioni programmatiche – prevedeva il trasferimento al Cipe della responsabilità politica della gestione dell’intervento straordinario, con la contestuale soppressione del Comitato dei ministri per il Mezzogiorno e la sottrazione dalle competenze della Cassa dei settori attribuiti alle Regioni, fatti salvi i grandi progetti di carattere interregionale. Per stimolare lo sviluppo industriale veniva inoltre messo a punto un sistema di incentivi rapportati all’occupazione per il Mezzogiorno e le aree depresse, accompagnato da disincentivi per tutte le altre aree del Centro-Nord. A fine settembre, dopo un costruttivo e approfondito esame parlamentare, la Camera lo approvò definitivamente, con una dotazione finanziaria di oltre 7000 miliardi di lire (3000 nel primo quinquennio, pari all’1,50% del reddito nazionale, contro lo 0,80 del decennio precedente)1076.

			Negli stessi giorni la Camera approvava definitivamente la delega per la riforma tributaria, da Colombo definita «la parte più importante dell’azione riformatrice» del suo governo, «l’unica vera riforma fatta a partire dalla legge Vanoni»1077, portata avanti in particolare dal ministro Luigi Preti. Essa, adottando il principio della progressività, razionalizzava l’imposizione fiscale, prevedendo – attraverso decreti delegati che entrarono in vigore un anno dopo – l’introduzione di nuove imposte come l’Iva e l’Invim e modificandone sensibilmente varie altre. 

			Contemporaneamente, su impulso del ministro Salvatore Lauricella, veniva concluso l’iter parlamentare della legge sulla casa, approvata con l’astensione dei comunisti. Nei 76 articoli, che avevano richiesto una doppia lettura delle due Camere, si fissavano regole e criteri per l’elaborazione e l’esecuzione dei programmi di edilizia pubblica residenziale, anche in raccordo con le Regioni, affrontando, con l’esproprio per pubblica utilità, l’annosa questione dell’acquisizione dei suoli a essa destinati1078 e venivano altresì previsti interventi per l’edilizia agevolata e convenzionata. 

			Il clima mutato rese possibile il varo parlamentare di un gruppo di provvedimenti relativi al personale scolastico (immissione in ruolo degli insegnanti della scuola media ed elementare, personale dell’istruzione secondaria e artistica, abilitazione degli insegnanti)1079, di una legge sulla ristrutturazione, riorganizzazione e conversione dell’industria e dell’artigianato tessile1080, di un’altra che prevedeva un piano quinquennale per la realizzazione di asili nido comunali con il contributo dello Stato1081. Altri tre provvedimenti furono approvati definitivamente nelle competenti Commissioni della Camera in sede deliberante, con l’astensione delle sinistre: la legge istitutiva dei Tar, la legge sulla montagna e sulla difesa del suolo e la legge per la cooperazione con i paesi in via di sviluppo1082.

			7. Verso la fine anticipata della legislatura

			Approssimandosi la scadenza del settennato di Giuseppe Saragat, gli sguardi erano ormai puntati sull’elezione del nuovo presidente della Repubblica, attesa anche come banco di prova della tenuta della coalizione, di fronte alle spinte divaricanti che da tempo la attraversavano.

			Il 9 dicembre iniziarono le votazioni. Per la prima volta partecipavano, oltre ai 950 deputati e senatori, 58 delegati regionali, eletti dai rispettivi Consigli regionali. Accantonata l’ipotesi di un bis per evitare un precedente, la Dc decise di sottoporre alla votazione segreta dei suoi grandi elettori la scelta del candidato da proporre: prevalse Amintore Fanfani su Aldo Moro; da sinistra gli venne contrapposto Francesco De Martino, mentre i laici continuavano a preferire la rielezione di Saragat. Dopo sei votazioni infruttuose si provò a cercare una via di uscita, con il superamento di entrambe le candidature, forse anche con l’idea di spianare la strada a Moro, giudicato in grado di superare la rigidità socialista. Ma questa volta, avendo la Dc optato ancora per la designazione a scrutinio segreto del candidato da proporre, su di lui prevalse Giovanni Leone, che sembrava poter più agevolmente, come poi effettivamente accadde, raccogliere i consensi anche dei liberali (oltre che dei repubblicani, dei socialdemocratici e naturalmente della Dc), prefigurando così uno schieramento neocentrista non sgradito ai settori della Dc più impressionati dall’erosione del consenso certificata dalle elezioni siciliane. Al ventiduesimo scrutinio Leone sfiorò l’elezione con 503 voti, mentre il nuovo candidato delle sinistre Pietro Nenni, da poco nominato senatore a vita, si fermò a quota 408. Il 24 dicembre, nella votazione successiva, Leone – sostenuto (oltre che dalla Dc) anche dal Psdi e dal Pri, nonché dal Pli – superò di misura la maggioranza assoluta prescritta dall’articolo 83 della Costituzione con 518 voti. La dissoluzione della vecchia coalizione, che aveva espresso o almeno sostenuto i governi succedutisi dalla fine degli anni Cinquanta in poi, era sotto gli occhi di tutti. Ad avvelenare ulteriormente gli animi concorreva una dichiarazione di Almirante, che rivendicava l’apporto decisivo di grandi elettori missini alla scelta del nuovo presidente della Repubblica. 

			La Commissione lavoro, convocata in sede deliberante, riusciva ad approvare in extremis una proposta di legge di iniziativa parlamentare, largamente condivisa, per la tutela delle lavoratrici madri1083, mentre il Consiglio dei ministri1084, con decreto legge, fissava al 1° aprile 1972 la data di effettivo trasferimento alle Regioni delle funzioni amministrative nelle materie a esse attribuite dall’articolo 117 della Costituzione, disciplinando conseguentemente le modalità e i limiti di utilizzazione dei fondi iscritti negli stati di previsione delle Amministrazioni dello Stato da parte delle stesse e l’iscrizione nel fondo comune destinato alle Regioni. Si trattava di un impegno che il Costituente Emilio Colombo non avrebbe potuto disattendere, concordando del tutto con il giudizio a suo tempo espresso dal presidente della Commissione dei settantacinque Meuccio Ruini, da lui tante volte ricordato, che l’ordinamento regionale rappresentasse «l’innovazione più profonda introdotta nella Costituzione»1085. 

			Subito dopo il giuramento prestato davanti alle Camere riunite il 29 dicembre, il nuovo presidente della Repubblica fu costretto ad affrontare le questioni relative alla permanenza del governo e non solo in omaggio alla prassi consolidata. Infatti già il 30 la direzione del Pri si pronunciava per l’uscita dalla maggioranza, alla quale aveva continuato a garantire per quasi un anno (dopo il ritiro della delegazione dal governo) il concorso esterno. La decisione fu confermata personalmente il 7 gennaio dal segretario Ugo La Malfa al presidente Colombo che, dopo un confronto con gli altri alleati e con i vertici della Dc, il 15 gennaio rassegnò le dimissioni, accettate con riserva da Leone. Al termine delle consultazioni di rito, il 21 gennaio, venne reincaricato con il mandato di ricostituire un nuovo esecutivo di centro-sinistra. Iniziò la sua ricognizione con molte riserve e dubbi, da lui stesso sottolineate:

			Fu subito evidente la difficoltà del momento: a un’iniziale generica adesione dei partiti della maggioranza, seguirono pian piano criticità all’interno dello schieramento politico. Appresi dalla televisione che il segretario del Psdi Mauro Ferri aveva dichiarato che, nel corso di una consultazione con Forlani, era emersa l’idea di non rinnovare un governo di centro sinistra e di lasciar decantare la situazione1086.

			Il segretario della Dc, in effetti, gli confermò «che vi erano delle perplessità fra le varie forze politiche circa il ripristino di un esecutivo di centro-sinistra», perché, nella seconda fase del suo governo, il vicepresidente De Martino e i socialisti «avevano evocato ‘equilibri sempre più avanzati’ alludendo all’apertura al Pci», che avevano già provocato in Sicilia «un forte avanzamento della destra» a danno soprattutto di Dc e Psdi. Verificato che non c’erano le condizioni per «proseguire nella formazione di un governo di centro-sinistra [...] che non sarebbe stato sostenuto da una maggioranza sufficiente», il 1° febbraio rinunciò all’incarico. 

			Dopo un ulteriore giro di consultazioni, la mano (il 5 febbraio) passò a Giulio Andreotti che, dopo aver accertato a sua volta l’impossibilità di formare governi di coalizione (confermata il 9 da una riunione dei quattro partiti), il 16 febbraio (previa verifica il 15 con la Direzione Dc) ripiegava su un monocolore di decantazione (con il ritorno di Colombo al Tesoro), che al Senato il 26 non ottenne la fiducia (151 favorevoli, 158 contrari) e fu costretto a rassegnare le dimissioni1087.

			A questo punto – anche per la volontà prevalente di rinviare il referendum sul divorzio già indetto per la primavera – si realizzò una convergenza favorevole allo scioglimento anticipato delle Camere. Il presidente Leone – esercitando per la prima volta la facoltà prevista dal secondo comma dell’articolo 88 della Costituzione – vi provvide il 28 febbraio, con l’invito al governo a restare in carica per assicurare gli adempimenti correnti e quelli relativi alle elezioni fissate per il 7 maggio, con un malcelato sospiro di sollievo da parte di tutti.

			Dopo 560 giorni si concludeva cosi l’esperienza del governo più longevo della V legislatura, fino a quel momento il settimo per durata. A suo favore aveva giocato «un certo ritorno alla normalità»1088, che gli aveva consentito, tra l’altro, di accompagnare il regolare avvio delle Regioni a statuto ordinario, di allentare la tensione sociale, di porre un argine alle degenerazioni incontrollate delle manifestazioni di piazza, di adottare misure, sia pur parziali, per il rilancio dell’economia e di riuscire a definire importanti iniziative, attese da tempo, in materie nevralgiche (fisco, scuola e università, casa, Mezzogiorno e aree depresse, agricoltura, attività produttive, aree montane, politiche sociali), anche se non tutte in maniera pienamente corrispondente alle attese. 

			In effetti era riuscito a portare a compimento una stagione riformatrice, inizialmente piuttosto sottovalutata, ma destinata, nel tempo, a essere maggiormente apprezzata1089, soprattutto in considerazione dei numerosi eventi avversi disseminati lungo il suo cammino dalla strategia della tensione. I risultati conseguiti dall’avanzamento del processo riformatore e i primi segnali di un ruolo più attivo dell’Italia nel difficile contesto internazionale alla ricerca di nuovi spazi di dialogo, confronto e convergenza, avevano attenuato – anche sul fronte interno – la rigidità delle contrapposizioni nette e di principio, favorendo un qualche recupero dello spirito costituente come antidoto contro le spinte reazionarie. Era sotto gli occhi di tutti in particolare l’aumento del peso e dell’influenza dell’Italia in Europa e nel mondo, che Giorgio Amendola, già alla fine del 1970, non aveva esitato ad attribuire alle «posizioni di prestigio conquistate personalmente da Moro e da Colombo in lunghi anni di partecipazione all’attività comunitaria»1090. 

			Furono i temi che continuarono a caratterizzare, anche negli anni successivi, l’impegno di Colombo al servizio delle istituzioni, in una prima fase ancora al vertice di ministeri economici (il Tesoro nel neonato governo Andreotti, le Finanze nel quarto governo Rumor e ancora il Tesoro, dal 1974 al 1976, con il successivo gabinetto di Rumor e il quarto e quinto di Moro), poi da ministro degli Esteri (dal 1980 al 1983, nel secondo governo Cossiga, in quelli di Forlani, Spadolini – primo e secondo – e nel quinto di Fanfani) e ancora da ministro del Bilancio e delle Finanze (con Giovanni Goria e Ciriaco De Mita). Responsabilità ministeriali intervallate da un doppio mandato da presidente del Parlamento europeo a elezione indiretta, dal 1977 al 1979 (che gli consentì di operare con successo per il passaggio all’elezione popolare diretta, in assoluta coerenza con il percorso avviato quasi dieci anni prima dal suo esecutivo), seguite poi anche da due suffragatissime elezioni al Parlamento di Strasburgo da capolista della Dc per l’Italia meridionale (1979 e 1989). Nel 1992, con il governo Amato, gli fu chiesto di tornare ancora alla Farnesina, giusto in tempo per sottoporre alla ratifica del Parlamento italiano, da ministro degli Esteri, il Trattato di Maastricht, sottoscritto qualche mese prima. Si trattava della conclusione di un lungo percorso, avviato nel 1981 proprio con il Piano da lui promosso insieme con il collega tedesco Hans-Dietrich Genscher, sottoposto a fine anno al Parlamento europeo e al Consiglio europeo di Londra1091 e confluito poi nella Dichiarazione di Stoccarda del 1983. L’Europa si confermava cosi il vero leitmotiv della sua lunghissima permanenza nelle istituzioni, come gli fu riconosciuto più volte in sede internazionale, in particolare con l’attribuzione dei premi Schumann (1968), Carlo Magno (1979) e Monnet (2011)1092.

			In quella circostanza, in ossequio alla regola appena adottata dalla Dc, dovette, dopo 46 anni di ininterrotto esercizio del mandato parlamentare, rassegnare le dimissioni da deputato. Nel 2003 il presidente della Repubblica Carlo Azeglio Ciampi, suo antico estimatore, lo nominò senatore a vita «per aver illustrato la Patria con altissimi meriti nel campo sociale», consentendogli un insperato ritorno all’impegno parlamentare, che avrebbe continuato a onorare con assiduità per un altro decennio, fino alla morte, sopraggiunta il 24 giugno del 2013. 
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			Giulio Andreotti 
di Miguel Gotor

			1. Una vita al governo, il governo di una vita

			Giulio Andreotti, nato, vissuto e morto a Roma tra il 14 gennaio 1919 e il 6 maggio 2013, ha dominato la scena politica italiana per quasi sessant’anni, essendo stato tra i fondatori della Dc e avendo rivestito numerosi incarichi governativi e parlamentari in ambito nazionale ed europeo1093. 

			È stato per ventuno volte ministro dal 1954 al 1989 e membro delle assemblee legislative nazionali ininterrottamente per sessantotto anni, dal 1945 fino alla morte. In ambito continentale, nel solco dell’europeismo e dell’atlantismo del suo maestro Alcide De Gasperi, ha contribuito alla crescita e al rafforzamento dell’Unione europea ed è stato parlamentare a Bruxelles per due legislature tra il 1984 e il 1994.

			Come capo del Governo il suo primo passo andò a vuoto perché nel giugno 1970 dovette rinunciare all’incarico affidatogli dal presidente della Repubblica Giuseppe Saragat. Dopo di che ha ricoperto la carica di presidente del Consiglio dei ministri in sette esecutivi nell’arco di vent’anni, secondo solo al suo mentore Alcide De Gasperi. Dal momento che da giovane Andreotti è stato anche sottosegretario alla presidenza del Consiglio negli esecutivi De Gasperi (quarto-settimo, maggio 1947-agosto 1953) e Pella (agosto 1953-gennaio 1954) se ne deduce che dal maggio 1947 al giugno 1992, non è stato al governo soltanto in quattro periodi: dal febbraio 1954 al giugno 1955; dal dicembre 1968 al febbraio 1972, quando ha rivestito l’incarico di capogruppo della Dc alla Camera dei deputati; dal luglio 1973 al marzo 1974, allorché ha presieduto la Commissione affari esteri della Camera e dall’agosto 1979 all’agosto 1983, nel periodo in cui ha ricoperto lo stesso ruolo. Nel corso della sua lunga vita politica e istituzionale è stato un punto di riferimento stabile delle fasi di passaggio che hanno caratterizzato la storia della democrazia repubblicana. Egli si è sempre collocato, per vocazione e per scelta, all’incrocio tra i lembi delle due cesure principali, quella antifascista e quella anticomunista, senza appartenere mai a nessuna di esse sino in fondo. In questo modo, però, ha saputo cogliere, forse meglio di ogni altro, l’espressione di un volto moderato, profondo e radicato dell’abito politico e civile italiano che ha trovato a lungo nella Dc l’interpretazione elettoralmente più seducente e maggioritaria.

			Come evidenziato da Eugenio Scalfari «Andreotti si è sempre posto come il leader di forze eterogenee e minoritarie con l’obiettivo di riunirle intorno a sé trasformandole in una maggioranza sia pure provvisoria»1094. Per riuscire in questo disegno il più delle volte ha giocato di sponda e di rimessa, ma mai frontalmente e senza l’ambizione di realizzare grandi piani strategici, per loro natura giudicati impossibili. 

			Per poter raggiungere l’obiettivo di governare il più a lungo possibile un paese stretto e profondo come l’Italia, Andreotti si è sempre posto, con riconosciuta abilità, al crocevia di poteri diversi, formali e informali, palesi e occulti quali l’alta burocrazia ministeriale, i vertici delle forze armate, i servizi segreti, le gerarchie vaticane, i centri di sovranità atlantica, le massonerie (accertati i suoi prolungati rapporti con il piduista Licio Gelli1095) e, persino, la criminalità organizzata. 

			Dopo avere fallito, nel maggio 1992, l’obiettivo più agognato, la conquista del Quirinale, il sette volte presidente del Consiglio, caso unico nella storia delle democrazie occidentali, è stato coinvolto in due inchieste per gravissimi reati che hanno posto fine alla sua lunga carriera politica. Il 27 marzo 1993 egli ha ricevuto un avviso di garanzia dalla Procura di Palermo con l’accusa di avere favorito Cosa nostra. Su sollecitazione dello stesso Andreotti il Senato ha concesso l’autorizzazione a procedere e il lungo processo, affrontato dall’uomo politico con esemplare contegno personale e rispetto istituzionale per l’operato della magistratura, si è concluso con un’assoluzione dall’accusa di associazione mafiosa in base al secondo comma dell’articolo 530 del Codice penale (che interviene «quando manca, è insufficiente o è contraddittoria la prova che il fatto sussiste, che l’imputato l’abbia commesso, che il fatto costituisca reato») per i fatti successivi alla primavera 1980 e una prescrizione del reato fino a quella data. Secondo la sentenza di appello del maggio 2003 Andreotti, fino ad allora, avrebbe avuto «un’autentica, stabile e amichevole disponibilità verso i mafiosi», un giudizio di cui l’uomo politico chiese la revisione in Cassazione senza riuscire a ottenerla. 

			Il Senato ha ricevuto una seconda richiesta di autorizzazione a procedere nei riguardi di Andreotti il 10 giugno 1993 con l’accusa di essere stato il mandante, insieme con il boss mafioso Gaetano Badalamenti, dell’assassinio, avvenuto nel marzo 1979, del giornalista Carmine Pecorelli. Secondo l’accusa l’uomo politico sarebbe stato ricattato dal direttore dell’agenzia «Osservatorio politico» per vicende relative al sequestro e all’uccisione di Aldo Moro e per il cosiddetto «scandalo Italcasse». Andreotti è stato assolto con formula piena nel 1999, condannato in secondo grado nel 2002 a ventiquattro anni di prigione e definitivamente prosciolto «per non avere commesso il fatto» nel 2003 dalla Cassazione.

			Per abbracciare in un solo sguardo analitico, come è doveroso provare a fare, sia la sua eccezionale carriera politica e istituzionale sia la drammatica realtà di simili episodi controversi sul piano giudiziario ma non su quello del giudizio storico, è indispensabile collocare la figura di Andreotti nel quadro geopolitico della Guerra fredda. In effetti, se si eccettua un fugace ritorno alla ribalta nel 2006, quando il centrodestra decise di candidarlo alla presidenza del Senato fallendo l’obiettivo, tutta la sua vicenda politica si è svolta entro i limiti cronologici e la logica interna e internazionale dei blocchi contrapposti. Prova ne sia che, finito quello scontro epocale tra Est e Ovest, ove l’Italia aveva interpretato una nevralgica funzione di cerniera decisa ai tempi della conferenza di Jalta nel 1945, la Dc ha esaurito rapidamente la propria funzione storica e anche Andreotti ha perduto la sua rilevanza. Per questa ragione si è trovato a dovere pagare tutto insieme il conto – non soltanto sul piano politico, ma anche su quello giudiziario – di una serie di comportamenti spregiudicati e di gravi errori di valutazione su fatti e persone che, soltanto in quel determinato contesto storico, possono trovare non una loro giustificazione, ma il dovere di un’adeguata e non moralistica comprensione.

			2. Lo stile di governo di uno statista «romano»

			2.1 Un cardinale «esterno»

			Andreotti ha avuto rapporti di particolare rilievo con la curia romana, al punto che si è parlato di lui come un «cardinale esterno»1096, una sorta di porporato secentesco, interprete di un mondo e di una saggezza millenari capaci di unire e di mediare tra il senso di una missione universale e un fascio apparentemente inestricabile di interessi particolari. Egli nel corso degli anni Settanta ha sostenuto convintamente l’Ostpolitik vaticana portata avanti dal cardinale Agostino Casaroli, poi segretario di Stato dal 1979 al 1990, facendosi ambasciatore in delicate missioni a Mosca e Pechino, e aiutando il suo collaboratore Achille Silvestrini, impegnato nella Conferenza di Helsinki del 1975 sulla sicurezza e la cooperazione in Europa1097.

			Andreotti si inscrive a pieno titolo dentro una tradizione di realismo politico di origine cattolico-controriformata e, in particolare, all’interno della specifica variante della dottrina della ragion di Stato ecclesiastica, di cui è stato forse l’ultimo interprete novecentesco, il più abile e raffinato. Chi sa non parla e chi parla non sa, giacché si è schiavi delle parole e padroni dei propri silenzi: questi sono stati i due principali comandamenti cui Andreotti ha affidato il segreto di un’eccezionale resistenza dentro i meccanismi del potere nazionale perché, come amava celiare, «il potere logora chi non ce l’ha» ed «è meglio tirare a campare che tirare le cuoia».

			2.2 I numeri, i luoghi e i tempi

			Andreotti ha iniziato a governare l’Italia come presidente del Consiglio in una fredda serata d’inverno, per la precisione alle ore 20.40 del 22 febbraio 1972, quando varcò, il passo svelto, la figura longilinea, le spalle ricurve, il portone di Palazzo Chigi. Aveva 53 anni da poco compiuti e raggiungeva quell’ambito traguardo con un certo ritardo rispetto ai «due cavalli di razza» della Dc suoi rivali, Amintore Fanfani e Aldo Moro, che lo avevano già tagliato al galoppo, il primo a 44 anni, nel 1954, e il secondo a 47 anni, nel 1963, avendo entrambi fatto in tempo a essere candidati nel 1971 alla presidenza della Repubblica anche se vanamente.

			Certo, nei vent’anni successivi, Andreotti avrebbe recuperato il tempo perduto al punto che oggi si trova al secondo posto, dopo l’imprenditore Silvio Berlusconi, per la quantità di giorni – 2678 per l’esattezza – trascorsi dietro la scrivania di presidente del Consiglio dei ministri.

			Alla luce di questo lungo periodo alla testa dell’esecutivo è possibile individuare uno stile di governo tipico di Andreotti? In base ai verbali e alle minute delle riunioni della presidenza del Consiglio dei ministri dal 1972 al 1992, conservati presso l’Archivio centrale dello Stato, questa domanda merita una risposta affermativa.

			Per quanto riguarda i tempi, i luoghi e i modi della sua attività di governo, Andreotti ha presieduto 296 riunioni del Consiglio dei ministri e ne ha saltate appena quattro1098. Soltanto una volta il Consiglio dei ministri si è svolto fuori Roma, il 1° dicembre 1989, presso la prefettura di Milano, per decidere d’urgenza un aumento dell’imposta di fabbricazione della benzina. Complessivamente si è riunito per 260 volte a Palazzo Chigi, mentre in trentacinque occasioni ciò è avvenuto tra Palazzo Madama (undici sedute) e Palazzo Montecitorio (ventiquattro incontri), quando è stato necessario convocarlo in prossimità delle aule parlamentari per garantire la tenuta della maggioranza con il voto dei singoli ministri che erano anche deputati o senatori1099. 

			La scelta dell’orario delle sedute denota la chiara intenzione di Andreotti di provare a organizzare le proprie giornate a prescindere dagli imprevisti della vita politica e istituzionale: egli ha governato l’Italia prevalentemente a metà mattina, ma non lo ha mai fatto troppo presto perché si contano sulla punta delle dita le sedute convocate prima delle 9.301100. 

			La frequenza delle sedute del Consiglio dei ministri è andata aumentando con il tempo, acconciandosi alla crescente complessità della macchina dello Stato: l’anno record è stato il 1990, in cui il governo si è riunito in media una volta a settimana perché le sedute sono state cinquantatré; sia nel 1977 sia nel 1978 si sono contate quaranta riunioni, ma nel 1972 (con due esecutivi in rapida successione) furono appena ventitré1101.

			I tentativi di Andreotti di mettere ordine nelle singole riunioni del Consiglio dei ministri e di stabilire una loro cadenza settimanale regolare, sullo stile del gabinetto del Regno Unito, sono rimasti frustrati a causa dell’incalzare degli avvenimenti, anche se evidenziano un’intenzione meritevole di essere registrata: già in una seduta del 3 marzo 1972, il presidente del Consiglio raccomandò ai ministri «l’indispensabile prassi [...] per l’avvenire di consegnare un dettagliato appunto con molte ore di anticipo»1102 e, nella riunione del 28 settembre 1976, manifestò la volontà di convocare i successivi appuntamenti, con cadenza settimanale, ogni venerdì1103. Il 4 agosto 1977 egli si spinse a formulare un calendario delle successive riunioni sino al 21 ottobre successivo e un elenco di massima degli argomenti da trattare entro la fine dell’anno, ma si tratta di un’eccezione forse collegata agli accordi di programma stabiliti con le altre forze politiche della maggioranza nel luglio 1977. Nel 1989 annunciò che il Consiglio si sarebbe riunito ogni venerdì alle 9.00 di mattina e che «nomine e incarichi saranno discussi a inizio di seduta, così chi è interessato sarà puntuale»1104.

			Più in generale è prevalso un consueto e pragmatico navigare a vista, incalzato dalla pressione degli eventi e dalle richieste dei singoli ministri, quando un provvedimento loro affidato giungeva alla giusta maturazione legislativa e politica, ferme restando le indubbie «capacità di indirizzo e di coordinamento» mostrate da Andreotti, due doti che un ministro e un uomo politico esperto come Arnaldo Forlani non esitò a riconoscergli in modo specifico nella seduta di commiato del 16 gennaio 19781105. Anche Francesco Cossiga, ministro dell’Interno negli stessi anni, ha affermato di non avere «mai visto un uomo con tali capacità di governo. Crocianamente, per lui come per la Chiesa l’unica moralità della politica consiste nel saperla fare»1106.

			In base alle minute superstiti le polemiche e i conflitti aperti nelle riunioni furono rari forse perché i singoli nodi politici venivano sciolti prima dell’inizio del Consiglio dei ministri oppure in quanto, nella concreta prassi di governo, finiva per prevalere un principio fiduciario di compartimentazione e di delega tra i diversi ministri. A quanto risulta, soltanto una volta, il 27 febbraio 1972, Andreotti fece mettere a verbale la preghiera che le «divergenze» sorte con Moro relative alla data di indizione del referendum sul divorzio rimanessero «foro interno»1107.

			I voti contrari di un singolo ministro sono stati un episodio rarissimo: si ricorda quello del socialdemocratico Mauro Ferri nella seduta del 14 novembre 1972, durata dodici ore, in cui si discuteva un disegno di legge sulla pubblica sicurezza che prevedeva un irrigidimento del fermo di polizia, considerato dal ministro dell’Industria poco garantista e a elevato rischio di abusi1108. 

			I fogli presenti negli incartamenti erano quasi sempre scritti su carta intestata del governo o dei singoli ministeri proponenti le diverse istanze di loro competenza, a quanto pare tranne una sola volta, in una riunione del 15 ottobre 1976, in cui fece capolino la pagina di un block notes adolescenziale, ove un birichino Charlie Brown, abbracciato al suo inseparabile Snoopy, esclamava «sorridete» mentre i ministri erano impegnati a varare nuove stringenti norme antispeculative per arginare l’incipiente crisi economica e finanziaria1109.

			Le concrete modalità di sviluppo delle discussioni dipesero anche dalle personalità dei singoli ministri e dalla loro autorevolezza. Ad esempio, nel corso del «primo triennio andreottiano», tra il 1976 e il 1979, le sedute di norma iniziavano con un’ampia relazione del ministro degli Esteri Forlani sulla situazione della Comunità europea e sulle principali questioni presenti nell’agenda internazionale, inframezzate da interventi del presidente del Consiglio. Senza dubbio questa consuetudine non scaturì soltanto dall’attenzione che Andreotti prestava alla politica estera, ma anche dallo stile con cui Forlani interpretò la sua funzione di ministro perché, durante il secondo triennio di governo, il suo omologo Gianni De Michelis si rivelò meno interventista e le relazioni scomparvero dagli atti.

			2.3 La regia degli uffici, l’ombra del sovrano

			Nella gestazione dietro le quinte della concreta attività di governo un ruolo fondamentale era svolto dall’Ufficio affari giuridici e legislativi di Palazzo Chigi che, con opportuni promemoria indirizzati al presidente del Consiglio, gli indicava cosa dovesse dire e come dirlo. Nonostante la sua notevole esperienza, anzi forse proprio in virtù di essa, Andreotti, stando ai verbali, di solito si atteneva diligentemente ai suggerimenti dei suoi collaboratori1110. 

			Nel corso dei primi due governi, Andreotti scelse come capo di gabinetto il suo segretario particolare Gilberto Bernabei, che aveva già svolto un ruolo analogo durante la Repubblica di Salò con il ministro della Cultura popolare Ferdinando Mezzasoma. Bernabei, caduto il fascismo, era stato arrestato per collaborazionismo, ma superato il procedimento di epurazione con la perdita di un grado di carriera aveva ripreso, in perfetta continuità professionale con il passato regime, a lavorare nell’ambito del sottosegretariato alla presidenza del Consiglio, servizi per lo spettacolo, le informazioni e la proprietà intellettuale, ove conobbe il giovane sottosegretario Andreotti1111. 

			Il ragioniere generale dello Stato Vincenzo Milazzo, in carica dal 1974 al 1983, successe a Bernabei nel ruolo di capo di gabinetto nel triennio della solidarietà nazionale dal 1976 al 1979, dunque esercitando entrambi i ruoli. La doppia funzione e la conseguente concentrazione di potere in un unico funzionario e, indirettamente, nel presidente del Consiglio che lo aveva nominato costituì certamente un’anomalia che rese Milazzo dominus incontrastato dell’Ufficio legislativo. Tuttavia, tale sovrapposizione amministrativa consentì ad Andreotti, nel rispetto dell’articolo 95 della Costituzione, di potere effettivamente indirizzare la politica generale del governo in un settore nevralgico della vita dello Stato quale il controllo del bilancio e della spesa pubblica. 

			Il vicecapo di gabinetto di Andreotti, dal 1972 al 1979, fu il consigliere della Corte dei conti Nicola D’Amato1112 – fratello di Cesario (monaco benedettino, vescovo e abate di San Paolo fuori le Mura dal 1955 al 1964) – il quale in seguito avrebbe lavorato anche nei governi Cossiga, Forlani, Spadolini, Fanfani e Craxi. 

			Nel «secondo triennio andreottiano», fra il 1989 e il 1992, il capo di gabinetto, dal 1988 segretario generale della presidenza del Consiglio dei ministri1113, divenne il diplomatico Luigi Guidobono Cavalchini Garofoli, che ricoprì quell’incarico dall’estate 1989 fino all’autunno 1991, quando assunse l’incarico di ambasciatore a Parigi. Egli aveva già lavorato con Andreotti in qualità di vice e poi di capo di gabinetto al ministero degli Esteri dal 1983 al 1989, e lo avrebbe seguito anche a Palazzo Chigi.

			Purtroppo, le minute manoscritte delle più importanti discussioni o dei passaggi significativi si sono fatte sempre più rarefatte con il trascorrere degli esecutivi, sino a scomparire quasi del tutto tra il 1989 e il 1992, nel corso del sesto e del settimo governo Andreotti. In quel periodo Nino Cristofori prese il posto di Franco Evangelisti nel ruolo di sottosegretario alla presidenza del Consiglio e di verbalizzatore delle singole sedute. È assai verosimile che la laconicità di questo nuovo stile sia dipesa soprattutto dalla personalità di Cristofori perché le rare volte in cui altri lo sostituirono nell’incombenza, ad esempio, il 24 aprile, il 5 giugno, l’8 giugno e il 31 ottobre 1991, la ministra Rosa Russo Iervolino, le minute manoscritte ricomparvero d’incanto, ricche di annotazioni e di particolari. 

			2.4 Nominare, far decantare e decidere «salvo intese»

			Le carte relative alle riunioni dell’esecutivo lasciano affiorare un notevole rispetto da parte del capo del governo per la burocrazia dei ministeri e per i suoi criteri di avanzamento interni. Il Consiglio dei ministri diretto da Andreotti – ma crediamo non soltanto da lui – appare soprattutto un luogo di ratifica e di coordinamento di decisioni prese dai singoli dicasteri, in cui si celebravano l’efficienza e la continuità della macchina dello Stato, intesa come apparato burocratico e amministrativo. Dai verbali delle riunioni emerge con chiarezza come governare sia soprattutto nominare. Centinaia e centinaia di promozioni in ogni ambito della vita istituzionale pulsante e concreta del paese, cui il presidente del Consiglio, come se fosse il capotreno di una gigantesca stazione ferroviaria, apponeva il suo placet, apparentemente rimanendo neutrale, se non addirittura indifferente, come se quella fosse un’incombenza che spettasse ad altri e a lui rimanesse soltanto il gravoso compito di governarne l’armonia prestabilita dell’insieme, attivando gli scambi per far scorrere la locomotiva nazionale sui giusti binari.

			Prova ne sia che tra queste carte risulta conservata una sola raccomandazione, minutamente appuntata con uno spillo forse dalla sua stessa mano o da quella del fedele sottosegretario ombra Evangelisti risalente al 28 aprile 1972: sarà stata certamente una malignità del caso, ma la segnalazione riguarda la nomina a consigliere dell’Enel dell’ex sindaco di Genova Augusto Pedullà al posto di Sereno Freato, uomo di fiducia di Moro. Di suo pugno lo stesso Andreotti ha lasciato vergato sul bigliettino da visita allegato, con una punta di affrettato quanto malizioso fastidio che il nome è stato ricevuto ma «manca l’istanza»1114.

			Da quel momento in poi, infatti, le centinaia e centinaia di nomine e di promozioni compiute dagli esecutivi guidati da Andreotti risulteranno all’apparenza anonime o al massimo affidate alle singole amministrazioni ministeriali. Soltanto un’altra volta, il 6 settembre 1972, la mano di un burocrate del ministero dell’Interno si lasciò sfuggire l’ovvietà altrimenti celata che «su quelle proposte l’on. presidente del Consiglio è stato preventivamente interpellato e ha dato il suo benestare»1115. 

			Quando la maggioranza mostrava segni di sfilacciamento non dovuti a ragioni politiche ma di lassismo, Andreotti non esitava a usare le maniere forti. Lo fece, ad esempio, il 17 novembre 1991: dal momento che aveva constatato l’insufficiente presenza dei membri del governo alle votazioni della legge finanziaria ordinò di sospendere tutte le missioni, pretese la loro presenza nella seduta parlamentare successiva e minacciò che sarebbero stati «considerati dimissionari coloro che non presenzieranno alle votazioni trattandosi del documento fondamentale della politica economica del governo»1116.

			Dall’analisi dei verbali delle sedute emerge nello stile di Andreotti uomo di governo anche un sovrano rispetto per il Parlamento e per i tempi della sua vita istituzionale: nelle carte ricorrono continui ammonimenti ad ascoltare le forze politiche della maggioranza, ad attendere la decantazione dei singoli problemi, ad aspettare il pronunciamento dell’aula e i risultati del dibattito parlamentare1117, a occuparsi soltanto di affari correnti nel caso di crisi di governo «raccomandando un autolimite»1118, a non abusare dei decreti legge1119, il cui uso avrebbe dovuto essere circoscritto grazie all’impegno dei ministri a predisporre per tempo i provvedimenti legati a precise scadenze, a praticare il confronto e la concertazione nelle relazioni sindacali. Così, il 22 dicembre 1972, venne utilizzata, forse per la prima volta, la formula magica «salvo intese», destinata a un’ampia e duratura fortuna1120. 

			Il mondo di fuori, con i suoi eventi tragici e improvvisi, faceva capolino fra i riti e le procedure dei Consigli dei ministri in modo estemporaneo, senza che esistesse un cerimoniale del ricordo definito. Ad esempio, si rese omaggio, il 6 settembre 1972 ai morti della «iniqua aggressione di ieri nel villaggio olimpico di Monaco»1121, il 16 marzo 1978 agli agenti di scorta di Aldo Moro trucidati nell’agguato di via Fani e il 26 maggio 1992 al giudice Giovanni Falcone e alle vittime della strage di Capaci1122. Si commemorarono i presidenti della Repubblica defunti come Antonio Segni1123, Giovanni Gronchi1124 e Sandro Pertini1125 e, senza un criterio di scelta evidente, esponenti politici scomparsi come Mario Scelba1126, l’ex presidente della Commissione europea Franco Maria Malfatti1127, Carlo Donat-Cattin1128 o il sottosegretario in carica Mauro Bubbico1129. Si espresse il cordoglio per la morte del generale dei carabinieri Enrico Mino in un incidente di elicottero avvenuto il 31 ottobre 19771130, per i 38 allievi dell’Accademia navale di Livorno, periti il 3 marzo 1977 nel disastro aereo del Monte Serra, o per le vittime di Casalecchio sul Reno, dove il 6 dicembre 1990 un velivolo militare precipitò su una scuola uccidendo dodici alunni1131. Si celebrarono senza una regola definita le liberazioni dei bambini Patrizia Tacchella1132 e Augusto De Megni1133, rapiti dalla criminalità organizzata all’inizio degli anni Novanta. Tuttavia, le tante vittime del terrorismo colpite in Italia tra il 1976 e il 1979 vennero ricordate in apertura di seduta soltanto in modo occasionale e saltuario. Così il 29 gennaio 1979 Andreotti menzionò il magistrato Emilio Alessandrini, ucciso quella stessa mattina, ma si trattò di un caso isolato, quasi che il fatto di essere omaggiati o no in un atto ufficiale del governo dipendesse soltanto dalla prossimità temporale dell’attentato rispetto all’ora di convocazione della seduta del Consiglio.

			Andreotti ha presieduto l’ultimo Consiglio dei ministri della sua vita il 24 giugno 1992, da senatore a vita, con alle spalle l’amarezza di non essere stato eletto presidente della Repubblica il mese precedente. Lasciò Palazzo Chigi alle 9.30, in una mattinata in cui Roma era inondata dal sole, ma su di lui, senza che potesse lontanamente immaginarlo, si sarebbero presto allungate le scure ombre dei processi per mafia e per l’omicidio del giornalista Pecorelli. Non vi avrebbe più fatto ritorno.

			3. Prima fase. Il centrismo sbilanciato a destra

			3.1 Un primo passo falso. Il fallito tentativo del luglio 1970

			L’11 luglio 1970 il presidente della Repubblica Giuseppe Saragat, dopo la caduta del breve esecutivo di Mariano Rumor, diede l’incarico di formare «un nuovo governo organico quadripartito di centrosinistra»1134 ad Andreotti, che allora era capogruppo della Dc alla Camera dei deputati. Si trattava perciò di un incarico politicamente univoco e vincolato che, secondo prassi, Andreotti accettò con riserva, tentando di varare una maggioranza organica di centro-sinistra con un programma riguardante in particolare la riforma dell’amministrazione pubblica, il problema abitativo e l’abbassamento del voto a 18 anni di età. Nel giro di consultazioni, però, incontrò su questi temi delle difficoltà apparentemente insormontabili con i socialdemocratici del Partito socialista unitario, ossia proprio con la forza politica più vicina a Saragat che, in cambio del loro sostegno al governo, avanzarono ai socialisti la richiesta impossibile di rompere con i comunisti nelle giunte locali. 

			Fallito il tentativo di Andreotti, il presidente della Repubblica, il 25 luglio 1970, affidò l’incarico al democristiano Emilio Colombo, il quale riuscì a diventare facilmente presidente del Consiglio dal momento che i socialdemocratici, questa volta, approvarono il documento programmatico senza battere ciglio. Colombo era stato indicato al secondo posto dopo Andreotti nelle preferenze dello scudocrociato e apparteneva alla sua stessa corrente. Secondo la testimonianza diretta del diplomatico Manlio Brosio, allora segretario generale della Nato, il presidente Saragat gli aveva riferito di avere «una certa fiducia in Colombo: ‘È un prete di provincia, Andreotti è un prete di curia ed è peggio. Il primo crede a qualche cosa, il secondo a nulla’»1135. 

			Nell’agosto 1976 un’inchiesta giornalistica di Paolo Guzzanti avrebbe scoperto che in quella circostanza l’allora capo del servizio informativo dell’esercito (Sios), il generale Vito Miceli, era intervenuto presso il presidente Saragat per bocciare la candidatura di Andreotti, avendo ottenuto il preventivo sostegno della Cia a cui aveva presentato un dossier contro l’uomo politico romano1136. È utile rilevare che la versione ricostruita nell’inchiesta del quotidiano «la Repubblica» dell’agosto 1976 è risultata confermata dopo l’avvenuta desecretazione di un’informativa dell’ambasciatore statunitense a Roma Graham Martin, inviata al Dipartimento di Stato il 7 agosto 1970, significativamente il giorno dopo l’insediamento del governo Colombo, in cui si dava conto dei preparativi del cosiddetto golpe del neofascista Junio Valerio Borghese, che sarebbe stato effettivamente tentato l’8 dicembre 19701137. In un memorandum dell’Amministrazione statunitense del 23 luglio 1970 Andreotti era definito «un leader di talento»1138, ma evidentemente non era ancora giunto il suo turno perché Saragat soltanto due giorni dopo avrebbe assegnato lo scettro del governo a Colombo, che l’immediato assenso dei socialdemocratici portò a Palazzo Chigi di gran carriera.

			Nello stretto passaggio che lo aveva visto sconfitto, Andreotti dovette fare tesoro della lezione ricevuta. Prova ne sia che, per non sbagliare di nuovo, nell’agosto 1971 si recò in visita privata negli Stati Uniti chiedendo di potere incontrare le più alte cariche dell’Amministrazione Nixon, tramite i canali ufficiali delle ambasciate. Gli incontri richiesti non ebbero luogo, ma dagli incartamenti preparatori dei diplomatici affiorava una rinnovata attenzione nei riguardi di Andreotti, destinato a ricoprire «un ruolo di primo piano nella Dc e nella politica nazionale», e considerato «un politico da tenere in considerazione per il domani»1139. In tutta evidenza, infatti, il presente italiano era rappresentato da Colombo, visto dagli stessi statunitensi come «l’ultima possibilità»1140 per salvaguardare una formula di centro-sinistra ormai usurata, anche se, come notato dalla preveggente nota dell’ambasciatore Martin del 7 agosto 1970, «c’era una buona possibilità che un movimento verso il centro potesse comunque essere prodotto all’interno del processo democratico». 

			Se Andreotti fosse riuscito a interpretare questa nuova linea di ritorno al centrismo entro un contesto democratico, il futuro sarebbe stato suo. In effetti, avvenne proprio così perché quell’agognato domani sarebbe giunto per lui prima del previsto, soltanto sei mesi dopo il viaggio americano.

			3.2 Ritenta, sarai più fortunato. Un monocolore elettorale

			Il 1972 si aprì con le dimissioni del governo Colombo che non riuscì a formare un nuovo esecutivo sempre nel solco di una soluzione di centro-sinistra già logorata. Una delle questioni principali che aveva determinato l’apertura della crisi da parte dei repubblicani all’inizio di gennaio era rappresentata dalle trattative sulla riforma della legge sul divorzio per evitare l’indizione del previsto referendum, una prova per la quale né la Dc né il Pci si sentivano ancora pronti1141.

			A parti invertite rispetto alla crisi del luglio 1970 ora sarebbe stato Andreotti, per volontà del nuovo presidente della Repubblica Giovanni Leone, ad assumere l’incarico di formare il governo al posto di Colombo, con la consapevolezza che avrebbe potuto soltanto accompagnare il paese al voto. Per la prima volta egli raggiungeva l’ambito traguardo della presidenza del Consiglio dando vita al paradosso che l’uomo che avrebbe guidato più a lungo il governo nell’Italia repubblicana avrebbe iniziato a farlo ponendosi alla testa dell’esecutivo più breve della sua storia1142. Andreotti varò un monocolore democristiano con l’appoggio del Pli, certo che fosse destinato alla sconfitta in Parlamento e a sopravvivere fino alle elezioni anticipate, ma questo passaggio politico obbligato svolse comunque la funzione di preparare il ritorno dei liberali al governo, da cui mancavano dal 1957, dopo una consultazione elettorale giudicata inevitabile.

			Andreotti ricevette l’incarico il 5 febbraio 1972 e il 9 febbraio una riunione quadripartita alla sua presenza sancì l’impossibilità di proseguire l’esperienza di un centrosinistra organico, la cui strada era sbarrata da una serie di veti incrociati. Il 17 febbraio sciolse la riserva e varò il suo primo governo, un monocolore Dc con 24 ministri e 32 sottosegretari. Il 24 febbraio il presidente del Consiglio si presentò in Parlamento per le dichiarazioni programmatiche e il voto di fiducia di rito. Nel suo intervento si impegnò a garantire «un’ordinaria amministrazione» ed espresse preoccupazioni per la crisi economica e per la crescente disoccupazione, ma denunciò anche l’emergere di movimenti politici extraparlamentari «dalle dimensioni e caratteristiche quanto mai inquietanti», aderendo alla teoria dei doppi estremismi e spiegando che non sarebbero state «ulteriormente tollerate né all’estrema destra né all’estrema sinistra né in qualsiasi altro settore l’organizzazione di squadre e di manifestazioni violente con l’uso di armi»1143.

			Come preventivato, Andreotti il 26 febbraio non riuscì a ottenere la fiducia al Senato, dove ebbe 158 voti contro e 152 a favore (Dc, Pli, Südtiroler Volkspartei, i senatori a vita Giovanni Gronchi e Cesare Merzagora) con una maggioranza fissata a 155 voti. Di conseguenza la sera stessa egli si presentò dimissionario al capo dello Stato dopo soltanto nove giorni di governo. Nei mesi successivi rimase in carica per il disbrigo degli affari correnti e per accompagnare l’Italia al voto fino al 26 giugno 1972, per un totale di 128 giorni.

			Il 28 febbraio 1972 il presidente della Repubblica, preso atto dell’impossibilità di formare una maggioranza, decretò lo scioglimento anticipato della legislatura convocando i comizi elettorali per il 7 maggio.

			In uno dei suoi ultimi atti di governo Andreotti indirizzò al presidente Leone, il 27 maggio 1972, una lettera in cui caldeggiava la firma del capo dello Stato per la presentazione alle Camere di tre disegni di legge che riguardavano l’aumento dei compensi per gli insegnanti, una delega all’esecutivo sullo stato giuridico del personale dirigente, ispettivo e docente e il miglioramento di alcuni trattamenti pensionistici1144.

			Le elezioni del 7 maggio 1972 registrarono dei risultati stabili per la Dc e il Pci e un notevole successo dell’Msi che raddoppiò i propri voti, sfiorando il 9%. Dopo la tornata elettorale, Andreotti mantenne le redini del governo, come aveva previsto e verosimilmente persino concordato con i maggiorenti della Dc all’atto dell’accettazione del primo incarico destinato a sfociare nel voto anticipato. 

			Con la sua ascesa al governo nacque, per la prima volta nel dopoguerra, un esecutivo orientato verso destra, con i socialisti all’opposizione e i repubblicani esclusi dalla compagine ministeriale. Il neopresidente del Consiglio lo definì di «centralità democratica» in consonanza con gli osservatori statunitensi che parlarono di un «party center cabinet coalition»1145, cui guardare con interesse per affrontare la questione dell’espansione della Nato nel Mediterraneo. Un nodo strategico che la presenza dei socialisti nell’esecutivo avrebbe reso certamente più complicato da sciogliere.

			3.3 «Quanto basta, come si dice in alcune ricette mediche». Al governo, finalmente, navigando a vista con i liberali

			Il secondo esecutivo Andreotti provò a svolgere una funzione di contenimento della spinta sociale e politica proveniente da destra che si era manifestata in occasione della tornata elettorale anticipata. Il nuovo esecutivo nacque un mese dopo l’attentato di Peteano, in cui un’autobomba uccise tre carabinieri e ne ferì gravemente un quarto, avvenuto il 31 maggio 1972, quando le consultazioni per la sua formazione erano in corso.

			Il capo dello Stato Leone tenne le consultazioni fra il 30 maggio e il 4 giugno e Andreotti ricevette l’incarico il 4 giugno 1972. Leone, a differenza di Saragat, evitò sempre di condizionare la scelta del presidente incaricato al tipo di formula di governo, così da lasciare la responsabilità di definirla al negoziato tra i partiti che Andreotti iniziò l’8 giugno 19721146. 

			Come visto la scelta cadde sull’apertura ai liberali e ai socialdemocratici con l’appoggio esterno dei repubblicani (un «triciclo con mezza ruota di scorta» lo definì «L’Espresso») e il 26 giugno Andreotti formò il suo secondo governo che restò in carica fino al 5 luglio 1973 per un totale di un anno e dodici giorni.

			Alla Camera il 7 luglio il governo ebbe 329 voti a favore e 288 contrari. Al Senato, tra l’11 e il 13 luglio 1972, si svolse la discussione sulle dichiarazioni di Andreotti che ricevette la fiducia di 163 senatori con l’opposizione che contò 155 voti. I numeri erano risicati, ma come disse Andreotti con il suo proverbiale sarcasmo erano «quanto basta, come si dice in alcune ricette mediche»1147.

			Il cosiddetto esecutivo Andreotti-Malagodi contava ventisei ministeri (diciassette Dc, cinque Psdi, quattro Pli), di cui nove all’esordio, e per la prima volta venne istituito il ministero della Gioventù.

			Nel suo discorso alle Camere del 4 luglio 1972 Andreotti non chiuse la porta ai socialisti ribadendo come obiettivo ancora valido «l’intera piattaforma dell’arco democratico», sperando evidentemente di potere allargare in futuro la maggioranza. Egli ritenne che il periodo che si stava aprendo fosse «straordinario» per la gravità della situazione economica e per i problemi legati all’ordine pubblico e «costituente» per la necessità di definire l’attività regionale ordinaria e per il respiro europeo che si stava vivendo in vista della Conferenza per la sicurezza e la cooperazione che si sarebbe aperta il 3 luglio 1973 a Helsinki1148.

			La chiusura verso i comunisti era netta e ideologicamente motivata: vi era rispetto personale per la loro esperienza nella Resistenza ma ciò non sminuiva «affatto la netta contrapposizione verso un sistema come quello comunista il cui costo umano è tale da obbligare senza alcuna sosta ogni uomo libero a impedirne il successo». Altrettanto fermo si presentava il rifiuto del fascismo perché «su questo ripudio si basa la nuova convivenza civile degli italiani». Il presidente del Consiglio concluse il proprio intervento sottolineando che il suo esecutivo, diversamente dal precedente, non era «limitato nel tempo, né balneare, né in attesa dei congressi di autunno», evidentemente convinto che non soltanto con la «teoria dei doppi estremismi», ma soprattutto con la loro messa in pratica avrebbe potuto governare a lungo l’Italia.

			Nell’ambito della politica monetaria lo sganciamento del dollaro dall’oro voluto dal presidente degli Stati Uniti Richard Nixon nel 1971 portò alla decisione di svalutare la lira. A questo proposito il governo prese due provvedimenti rilevanti che provocarono un aumento dell’inflazione e del costo della vita: nel gennaio 1973 stabilì il doppio mercato dei cambi e il mese successivo l’estensione della fluttuazione prevista per la lira finanziaria anche a quella commerciale con una sua svalutazione per evitare movimenti speculativi. 

			Secondo l’ambasciatore americano Graham Martin il nuovo esecutivo «costituiva una garanzia per gli interessi statunitensi»1149, impegnati proprio in quei mesi a stabilire una nuova base Nato per i sommergibili nucleari nell’isola della Maddalena, come sarebbe avvenuto l’11 agosto 1972 con un accordo segreto assicurato dal nuovo presidente del Consiglio all’insaputa del Parlamento.

			Nell’ambito della politica estera l’Italia e l’Urss firmarono nell’ottobre 1972 un protocollo di intesa nel comune desiderio di collaborare al mantenimento della pace e della sicurezza nel mondo, avviando un percorso che sarebbe stato valorizzato l’anno successivo nella Conferenza di Helsinki1150. Ovviamente questi ambiziosi obiettivi etico-politici, che costituivano l’asse portante della propaganda brezneviana, fornirono l’occasione per rafforzare soprattutto i rapporti economici e commerciali tra i due paesi, già avviati negli anni Sessanta sotto la presidenza Gronchi e l’impulso di Fanfani1151. Andreotti, pur continuando a incentrare la politica estera italiana tra le colonne d’Ercole dell’europeismo e dell’atlantismo, colse l’occasione per inserirsi con abilità nel processo internazionale di distensione tra i due blocchi, ispirato dalla Realpolitik kissingeriana e portato avanti dalla conferenza di Helsinki. Questo disgelo delle dinamiche della Guerra fredda consentì all’Italia di ritagliarsi uno spazio autonomo di dialogo con Mosca a tutela dei propri interessi nazionali sul piano energetico, industriale e finanziario grazie ai vantaggi conseguiti dalle principali aziende pubbliche e private (Iri, Fiat, Pirelli, Eni, Enel, Montedison, Banco di Roma) e all’intermediazione svolta dal Pci con la sua rete privilegiata di rapporti formali e informali con l’Unione Sovietica1152. 

			Nella seduta del 14 novembre 1972, durata dodici ore, Andreotti riferì del suo viaggio in Urss, dando conto, soltanto nelle minute manoscritte, delle rimostranze avanzate dai suoi interlocutori moscoviti per la recente concessione di una base della Maddalena alla Nato, un atto che, a loro giudizio, «alterava gli equilibri nel Mediterraneo» e minacciava la distensione. La ferma reazione del presidente del Consiglio italiano che domandò se i missili sovietici sul Baltico puntati verso l’Europa avessero una natura difensiva suscitò la momentanea irritazione del presidente del Consiglio dei ministri sovietico Aleksej Kosygin, ma servì a porre fine alla polemica1153. 

			Per quanto riguarda i rilevanti interessi dell’Italia con la Libia, Andreotti sostituì Moro nella loro gestione, continuando a servirsi dell’attività d’intelligence del colonnello Roberto Jucci (con cui aveva rapporti di parentela essendo il cugino di sua moglie), che incaricò di seguire riservatamente la definizione del contratto tra l’Eni e il governo di Tripoli per l’estrazione del petrolio in Cirenaica1154. 

			Nei primi mesi di attività l’esecutivo Andreotti varò una serie di provvedimenti quali l’aumento delle pensioni e del trattamento economico della dirigenza statale, l’introduzione della televisione a colori in occasione delle Olimpiadi di Monaco, la legge sull’obiezione di coscienza1155 e il provvedimento sulla libertà provvisoria per consentire la scarcerazione dell’anarchico Pietro Valpreda, risultato estraneo alla strage di Piazza Fontana. Il governo finanziò anche gli istituti preposti al progetto di energia nucleare1156, adottò una politica espansionistica in termini di bilancio fondata sulla prospettiva di una consistente ripresa dell’economia italiana, che avrebbe invece scontato la crisi petrolifera dell’autunno 19731157, introdusse l’imposta sul valore aggiunto (Iva), in sostituzione dell’imposta generale sulle entrate (Ige) varata nel 1940, nell’ambito di una riforma del sistema tributario indiretto dai «non trascurabili riflessi sul bilancio statale e sulla situazione economica del Paese»1158, e progettò con il ministro dell’Istruzione Oscar Luigi Scalfaro un intervento nel settore scolastico e universitario che non ebbe seguito a causa della caduta dell’esecutivo1159. L’annunciata riforma dei servizi segreti subì la medesima sorte nonostante Andreotti l’avesse data per «quasi pronta» in un’intervista del febbraio 19721160.

			Per quanto concerne le nomine nell’ambito della pubblica sicurezza si registrarono avanzamenti di carriera di funzionari che nel 1981 si sarebbero ritrovati nelle liste dei presunti iscritti alla P2 come Walter Pelosi e Mario Semprini, divenuti prefetti1161 e del questore di Viterbo Aristide Andreassi, promosso dirigente nazionale della polizia. Già nel gennaio 1972, l’agenzia «Op», diretta dal piduista Carmine Pecorelli, a febbraio di quello stesso anno assunto nell’Ufficio stampa del ministro democristiano degli Affari regionali Fiorentino Sullo, aveva alluso al ruolo svolto da un personaggio a capo di «una snella ed efficientissima organizzazione, ottimamente mimetizzata», che si muoveva dietro il «formidabile apparato di Palazzo Giustiniani»1162. Dell’uomo che «è elemento determinante nelle più delicate e complesse vicende della vita politica italiana» non veniva rivelata l’identità, ma è evidente il precoce riferimento a Gelli, in rapporti con Andreotti sin dall’inizio degli anni Sessanta, quando era responsabile dello stabilimento Permaflex di Frosinone, nel collegio elettorale dell’uomo politico1163.

			La crisi di governo ebbe cause differenti, come se i numerosi affluenti di un fiume di problemi diversi si fossero riuniti per sfociare nella sconfitta finale. In ambito parlamentare le incertezze iniziarono quando il 13 febbraio 1973 il giovane deputato Carlo Fracanzani, legato a Donat-Cattin, presentò un emendamento alla legge sui fitti agrari che mandò in minoranza l’esecutivo, venendo così sospeso per quattro mesi dal partito1164. 

			Sul piano sociale a minare la stabilità del governo concorsero le pressioni sindacali culminate il 9 febbraio 1973 con il concentramento a Roma di duecentomila metalmeccanici e una serie di scioperi che videro coinvolti gli statali, i parastatali, i braccianti e gli autoferrotranvieri e con la proclamazione dello sciopero generale il 27 febbraio 1973.

			Nel campo politico maturò nello scudocrociato il dissenso crescente, in particolare di Fanfani, nei confronti della soluzione centrista sbilanciata a destra portata avanti con abilità da Andreotti. La causa occasionale che produsse il precipitare della crisi dentro un quadro già ampiamente degradato riguardò la decisione del governo di imporre il divieto di trasmettere a due reti private, Tele Biella e Telediffusione italiana, la prima televisione via cavo sorta a Napoli nel 1970. Il ministro delle Poste Giovanni Gioia mise sotto sequestro Tele Biella per avere infranto il monopolio pubblico della Rai, ma il fondatore di quella emittente riuscì a trasformare un caso locale in una vicenda nazionale. I repubblicani protestarono per essere stati tenuti all’oscuro e chiesero la testa del ministro «andreottiano» che il presidente del Consiglio decise di non sconfessare. Per ritorsione, il segretario del Pri Ugo La Malfa annunciò il 28 maggio 1973 il ritiro del sostegno esterno del suo partito alla maggioranza, sicché iniziò a circolare tra le opposizioni la battuta «Andreotti inciampò nel cavo di Tele Biella e cadde». 

			Secondo consuetudine, anche questa volta la crisi ebbe un carattere extraparlamentare. Il Parlamento non sfiduciò Andreotti ma prese tempo finché, nel giugno 1973, il Congresso della Dc non elesse Fanfani nuovamente segretario del partito grazie al sostegno di una maggioranza interna favorevole al ritorno del centro-sinistra al governo. Una scelta sancita in un incontro preventivo tra Moro e Fanfani e altri maggiorenti democristiani – il cosiddetto «Patto di Palazzo Giustiniani» – che, coinvolgendo i principali capi corrente, di fatto esautorò di significato politico il Congresso che sarebbe dovuto cominciare l’indomani.

			Andreotti si dimise il 12 giugno 1973. Al di là di queste cause contingenti, la dinamica della crisi dimostrò una sostanziale resistenza di una parte importante della Dc ad abbandonare la prospettiva del centrosinistra (Amici di Moro, Forze nuove, la Base), giocando di sponda con i repubblicani che svolsero un ruolo fondamentale, nonostante il loro 2,8% di voti, sia nel determinare la nascita del governo Andreotti sia nel provocarne la caduta. In realtà è come se la grande corrente della sinistra Dc, rimasta fuori dal governo, si fosse mossa di convergenza con il piccolo partito di La Malfa che aveva scelto anche lui di non avere ministri nell’esecutivo. Per questa ragione il governo Andreotti era nato debole e ricattabile, con forze politiche che mentre ne facevano parte «già cercavano un’altra formula» come si lamentò in un’amara intervista lo stesso presidente del Consiglio uscente1165. Egli alludeva in particolare alla posizione espressa da Fanfani il 10 giugno 1973 nell’intervento al Congresso che lo avrebbe eletto segretario, imperniato sulla necessità di rifondare l’identità della Dc come partito antiautoritario, antifascista, comunitario ma anticomunista e di rilanciare una politica di tipo neocentrista intorno alla propria leadership: «Andreotti nemmeno mi stringe la mano» commentò il politico aretino nelle pagine del suo diario, ove registrò le reazioni dei maggiorenti del partito al discorso programmatico che, a suo dire, aveva «capovolto la situazione psicologica della sala»1166.

			4. Seconda fase. La stagione della solidarietà nazionale con il Pci e il primo triennio andreottiano

			4.1 «Un pompiere tra l’incudine e il martello»: il governo delle astensioni e della non sfiducia 

			Le elezioni del giugno 1976 segnarono una netta avanzata del Pci che superò il 34% dei consensi, crescendo di oltre 7 punti percentuali, ma, contrariamente alle attese, consegnarono un risultato di stabilità per la Dc, rimasta al 38,7%. Dopo le elezioni si aprì una lunga e difficile crisi in cui le difficoltà interne di arrivare a un accordo per formare una nuova maggioranza si intrecciarono con la crescente diffidenza delle cancellerie estere per il timore di un ingresso dei comunisti nel governo. 

			Il 27 giugno 1976 si tenne a Portorico il vertice dei sette maggiori paesi industrializzati in cui i rappresentanti di Stati Uniti, Gran Bretagna, Francia e Germania stabilirono riservatamente che avrebbero concesso aiuti economici all’Italia a condizione che i comunisti fossero rimasti fuori dal governo e che si approntasse una rigida politica di risanamento economico. Gli Stati Uniti espressero il loro favore per un deciso rinnovamento della Dc in senso tecnocratico e anglofilo (le «fresh faces» auspicate da Kissinger che un mordace Andreotti consigliò nei suoi diari di tradurre con «volti nuovi» per evitare il romanesco «fresconi»)1167.

			Da lì a pochi giorni i fatti, nella loro asciuttezza, dimostrarono che il Pci rimase fuori dalla porta del governo come richiesto dall’establishment economico, finanziario, politico e militare internazionale, ma Pietro Ingrao divenne il primo esponente comunista a presiedere la Camera dei deputati, ossia la terza carica dello Stato. 

			Il 7 luglio 1976 Moro ebbe un decisivo incontro con Enrico Berlinguer e concordò con lui che Andreotti era l’unico in grado di accompagnare il processo di ingresso del Pci nella maggioranza. Sia chiaro: nell’incontro tra Moro e Berlinguer si escluse a priori una partecipazione dei comunisti al governo, anche nella forma di un sostegno esterno alla maggioranza, ma secondo Andreotti il segretario del Pci sostenne che se «fosse stata loro chiesta esplicitamente l’astensione non era impossibile che ci arrivassero»1168.

			Moro era convinto che il profilo più moderato di Andreotti, con buone relazioni sia con il mondo atlantico sia con le forze armate e i servizi segreti militari, potesse garantire meglio non soltanto il fronte internazionale, ma anche quello interno, dove conservatori e reazionari avversavano l’apertura al Pci in nome di un radicale e intransigente anticomunismo. Lo stesso Andreotti ha testimoniato che Moro pensò che l’uomo più adatto a garantire e a rafforzare questo progetto di progressiva apertura al Pci non dovesse essere un esponente della sinistra democristiana, ma un politico come lui «conosciuto e visto positivamente sia dagli alleati sia dalle autorità religiose». In effetti, settori influenti della curia romana e dell’episcopato italiano, ma anche i gesuiti della «Civiltà cattolica» guardarono con fiducia al disegno della «solidarietà nazionale» proprio perché vedevano in Andreotti un elemento di garanzia, mentre i maggiori segnali di malcontento giunsero, per via epistolare, dai membri periferici del clero, ai quali il presidente del Consiglio continuò a rispondere con puntualità e attenzione, ponendosi talvolta in un atteggiamento di interlocuzione esigente, al limite del rimprovero1169.

			In quei giorni di luglio 1976, nei suoi diari destinati alla pubblicazione, Andreotti commentò di sentirsi «tra l’incudine e il martello» perché, da un lato, era favorevole all’intesa tra i partiti alleati che sostenevano il suo governo, ma dall’altro si rendeva conto della portata e della fondatezza delle proteste internazionali che contrastavano il processo politico in corso in Italia: «L’accordo tra i partiti è essenziale ma anche con i Paesi soci e alleati dobbiamo andare d’intesa. Continuo la complicata azione da pompiere»1170.

			I due partiti principali certificarono l’intesa già al momento di eleggere alla Camera e al Senato i presidenti delle Commissioni parlamentari delle finanze e del bilancio perché gli incarichi andarono a due esponenti del Pci. In questo modo si aprì la cosiddetta «stagione del consociativismo» giacché quella «spartizione di poltrone» – così la giudicarono gli avversari in nome della lotta alla partitocrazia – servì a facilitare il percorso di condivisione della politica economico-finanziaria di rigore che il governo avrebbe dovuto portare avanti configurandosi «come una permanente cogestione politica degli strumenti del potere»1171.

			Coerentemente con questo assunto, in cui l’orologio della politica interna si sincronizzava alla perfezione con le richieste geopolitiche internazionali, il presidente della Repubblica Leone assegnò il 13 luglio l’incarico di formare il nuovo governo ad Andreotti, dopo un giro di consultazioni tra le più brevi della storia repubblicana. Il 29 luglio l’interessato sciolse la riserva, l’indomani i ministri giurarono e, per la prima volta nella storia d’Italia, era presente tra loro anche una donna, l’ex staffetta partigiana Tina Anselmi che ottenne il dicastero del Lavoro; il 31 luglio giurarono anche i sottosegretari. Il monocolore Dc si presentò alla Camera e al Senato e ottenne la fiducia grazie all’astensione del Pci, del Psi, del Psdi, del Pri e del Pli tra il 6 e l’11 agosto 1976. Al Senato, il 6 agosto, 69 astenuti decisero di non partecipare al voto a causa dei regolamenti della Camera alta per i quali l’astensione valeva come voto contrario1172.

			Da questa complessa alchimia numerica e procedurale, senza dubbio di non facile comprensione per le diffidenti cancellerie internazionali ai cui occhi il mite Moro doveva ormai apparire come una sorta di inafferrabile mago Merlino, scaturì la formula di «governo delle astensioni» per denominare il terzo esecutivo guidato da Andreotti. L’espressione «governo della non sfiducia» con cui passò anche agli annali, se possibile ancora più lambiccata della precedente, fu coniata, secondo la testimonianza del presidente del Consiglio, dal suo consigliere economico Luigi Cappugi1173.

			L’esecutivo guidato da Andreotti rimase in carica dal 30 luglio 1976 al 13 marzo 1978 per un totale di un anno, sette mesi e tredici giorni. Nonostante fosse un governo di minoranza, costretto a governare a vista, a tutt’oggi si trova al dodicesimo posto nella classifica dei governi più longevi della storia repubblicana. Dal punto di vista cronologico può essere diviso in due fasi perché, dal luglio 1977, il governo di solidarietà nazionale della «non sfiducia» divenne un «governo di programma» grazie a un maggiore coinvolgimento del Pci nella definizione dei provvedimenti da emanare.

			Alla fine di settembre 1976, dopo quasi due mesi di attività, l’esecutivo aveva realizzato i seguenti provvedimenti: l’aumento medio di 25.000 lire per il personale non docente della scuola, l’incremento delle borse di studio universitarie, una serie di interventi a favore degli intossicati del disastro ambientale di Seveso e dei terremotati del Friuli, la concessione dei poteri straordinari a Giuseppe Zamberletti, un disegno legge per la ristrutturazione industriale varato il 28 settembre e un decreto legge per integrare di 50 miliardi i danni dovuti alla siccità nel fondo di solidarietà nazionale. 

			Nell’autunno 1976 Andreotti annunciò il suo programma di austerità, condiviso passo passo con il Pci, volto a ridurre drasticamente i consumi energetici e resosi necessario a causa degli effetti di medio periodo provocati dalla crisi petrolifera internazionale scoppiata nell’autunno 1973. Tra le misure proposte ricorrevano il blocco per due anni della scala mobile, l’abolizione di sette festività annuali per aumentare il numero dei giorni lavorativi ed «eliminare i cosiddetti ‘Ponti’ che alterano il normale ritmo produttivo»1174, l’incremento del 25% del prezzo della benzina, del 20% del gas, del gasolio per riscaldamento, del costo dell’energia elettrica e delle tariffe telefoniche e delle postali del 10-12%. I sindacati, di concerto con i comunisti, gettarono acqua sul fuoco, evitando di proclamare lo sciopero generale. 

			Nella seduta del 1° ottobre 1976 Andreotti lesse con malcelata soddisfazione una lettera del segretario di Stato degli Stati Uniti Henry Kissinger in cui si esprimeva la volontà dell’Amministrazione americana di intervenire con tutto il suo prestigio presso il Fondo monetario internazionale affinché concedessero il prestito all’Italia e si comunicava l’apprezzamento degli Stati Uniti a proposito degli interventi compiuti dal governo per riequilibrare la situazione economica del paese1175. 

			Al fine di arginare le difficoltà in ambito economico il governo continuò a lavorare alacremente. Il 22 ottobre presentò il disegno di legge sulla ristrutturazione dei servizi segreti e sulla disciplina del segreto di Stato1176. Nella riunione del 25 novembre Andreotti illustrò al Consiglio dei ministri le trattative in corso con il Vaticano per apportare alcune modifiche al Concordato1177. 

			Per affrontare il problema della disoccupazione, il governo definì il 29 ottobre un piano di misure straordinarie per l’avviamento dei giovani al lavoro e loro formazione con appositi contratti, privilegiando le regioni meridionali con una serie di agevolazioni fiscali per l’assunzione nella fascia di età tra i 15 e i 28 anni sia nel settore pubblico sia in quello privato1178.

			Coperto a sinistra, il governo Andreotti portò avanti una rigorosa azione di stabilizzazione fondata sull’aumento del prelievo fiscale, mentre i sindacati si impegnarono a favorire la produttività e rinunciarono a indicizzare la quota salariale accantonata per il trattamento di fine rapporto. Quest’azione di risanamento fu facilitata anche dal fatto che nel 1976 divenne presidente della Confindustria, al posto del proprietario della Fiat Gianni Agnelli, l’ex governatore della Banca d’Italia Guido Carli, il quale aveva stabilito rapporti improntati a una reciproca fiducia con il segretario della Cgil Luciano Lama. L’esecutivo italiano riuscì a evitare una nuova stretta creditizia, mentre la svalutazione del dollaro rispetto al marco tedesco consentì alla Banca d’Italia di collocare la lira a un livello intermedio in modo da acquistare materie prime in dollari e vendere merci finite nell’area del marco, sostenendo la bilancia commerciale. Il governo così poté contenere l’inflazione, arrivando a un saldo assai positivo della bilancia dei pagamenti, con elevati investimenti, «il che rende la manovra economica 1976-1977 un vero e proprio unicum nella lunga serie degli interventi di stabilizzazione attuati dai governi della Repubblica»1179.

			Nello stesso periodo, a fronte dei crescenti costi politici che si poteva facilmente prevedere il Pci avrebbe pagato per avere sostenuto tali provvedimenti, i quali andavano a colpire direttamente le fasce più esposte del suo elettorato, si moltiplicarono all’interno di quel partito le spinte di quanti erano favorevoli all’assunzione di maggiori responsabilità di governo. Soprattutto tra i dirigenti comunisti più vicini al segretario Berlinguer e tra i principali esponenti dell’area riformista guidata da Giorgio Amendola, cresceva l’esigenza di non condividere soltanto gli oneri della solidarietà nazionale, ma anche gli onori e le responsabilità che sarebbero derivati da un coinvolgimento più esplicito nell’esecutivo1180. 

			Gli anni Settanta, con le loro turbolenze sociali – il movimento studentesco del 1977 e la crescente offensiva del «Partito armato» con le «gambizzazioni» e gli omicidi delle Brigate rosse e di Prima linea – fecero irruzione nel Consiglio dei ministri il 20 settembre 1977 quando il ministro della Giustizia Francesco Paolo Bonifacio presentò un disegno di legge sulle modifiche del sistema penale e di prevenzione che prevedeva la possibilità dell’arresto provvisorio a quanti erano accusati di compiere atti preparatori di gravissimi delitti come l’insurrezione armata contro lo Stato, la strage, la devastazione e il saccheggio, il disastro ferroviario, il sequestro di persona e l’omicidio. 

			La riunione del 15 novembre 1977 iniziò con una relazione sul tema dell’ordine pubblico del ministro dell’Interno Cossiga che sottolineava come il terrorismo non era «un fenomeno di criminalità comune [...] ma un fatto politico: politico nelle motivazioni, politico negli obiettivi, politico nella sua strategia lucida anche se velleitaria» e poteva essere sconfitto a patto «di riconoscere questo aspetto politico del fenomeno»1181. 

			A dispetto della doppia tragica pressione, ideologicamente opposta, del «Partito delle stragi» e del «Partito armato» che rinfocolava di continuo una situazione di emergenza politica, civile e sociale, o forse anche a causa di essa che fungeva da drammatico e sanguinoso pungolo, il governo Andreotti continuò a promuovere alcuni provvedimenti riformatori. Ad esempio, il disegno di legge in cui si riconosceva per la prima volta che le forze armate «ispirano la loro attività e organizzazione ai principi della Costituzione»1182, oppure l’avvio dell’istituzione, il 4 marzo 1977, del Servizio sanitario nazionale, basato sull’uguaglianza e sull’universalismo dei diritti tra i cittadini.

			La spinta riformatrice riguardò anche la cornice istituzionale: il 9 luglio 1977, infatti, si definì il decreto delegato relativo al trasferimento organico alle Regioni delle competenze e delle funzioni amministrative «con la conseguente affermazione del sistema delle autonomie locali», in attuazione del dettato costituzionale, in ambiti nevralgici tra cui la sicurezza urbana, l’istruzione, l’assistenza sanitaria, i musei e le biblioteche, le fiere e i mercati, il turismo e l’industria alberghiera1183.

			L’avanzare della crisi sociale, caratterizzata da scontri sempre più radicali e le crescenti difficoltà economiche accelerarono la risposta difensiva di un maggiore coinvolgimento del Pci attraverso la formula di un «governo di programma» che stabilisse una condivisione maggiore e più organica delle cose da fare. Il 22 marzo 1977 si svolse un incontro bilaterale tra la Dc e il Psi e iniziò una lunga fase di colloqui e vertici che si protrasse fino al mese di luglio per dare vita a una nuova maggioranza come richiesto dal Pci già nel dicembre 1976.

			Nelle stesse settimane iniziò ad avvitarsi anche la crisi all’interno del Parlamento che intaccò l’assetto stabilito con la solidarietà nazionale, aumentando l’offensiva funzionale a delegittimare il disegno politico di Moro davanti agli occhi dell’opinione pubblica. Infatti, la Commissione per i procedimenti di accusa, incaricata di indagare sullo scandalo Lockheed relativamente all’acquisto di quattordici aerei Hercules C-130 di quella industria aeronautica statunitense su cui sarebbero state pagate tangenti, rinviò al giudizio della Camera dei deputati con l’accusa di corruzione gli ex ministri della Difesa Luigi Gui (vicino a Moro) e Mario Tanassi (socialdemocratico). L’ex presidente del Consiglio Mariano Rumor, sospettato di essere l’«Antelope Cobbler», ossia il materiale percettore delle tangenti, evitò per un soffio di essere messo in stato di accusa. Il Parlamento concesse l’autorizzazione a procedere per gli ex ministri Gui e Tanassi e il 9 marzo 1977 Moro tenne un discorso in aula a difesa degli indagati in cui sostenne che la Dc «non si sarebbe fatta processare nelle piazze» ergendosi a capo politico dell’intero partito e garante della sua unità1184. L’indagine si concluse davanti alla Corte costituzionale con la condanna solo di Tanassi. 

			Le trattative per gli accordi politici funzionali a rafforzare la formula della non sfiducia si conclusero il 23 giugno 1977 e la Camera approvò l’intesa il 12 luglio con un voto che sanciva una base programmatica comune e un maggiore coordinamento tra i segretari di partito.

			Nell’estate 1977 suscitò un comprensibile clamore la fuga del criminale nazista Herbert Kappler dall’ospedale militare del Celio, dove stava scontando una condanna all’ergastolo per l’eccidio delle Fosse Ardeatine. Il ministro della Difesa Vito Lattanzio si dimise e per decenni fu fatto credere all’opinione pubblica che il gerarca nazista fosse scappato per un caso di mancata vigilanza dei carabinieri. Oggi sappiamo che i servizi segreti italiani organizzarono la fuga del gerarca nazista per rispondere a una richiesta del governo tedesco collegata alla concessione del prestito in denaro all’Italia, una condizione che non sarebbe stato possibile soddisfare in modo pubblico per le inevitabili polemiche che avrebbe suscitato1185. L’operazione di esfiltrazione del gerarca nazista avvenne grazie alla collaborazione logistica di una struttura segreta, denominata «Noto servizio» o «Anello», informalmente dipendente dalla presidenza del Consiglio e con un rapporto fiduciario soprattutto con Andreotti, prima da ministro della Difesa e poi da presidente del Consiglio1186.

			Letta con il senno del poi, la seduta del Consiglio dei ministri del 26 agosto 1977 dedicata alla fuga di Kappler fu surreale, ma proprio per questa ragione deve essere presa come esempio dell’arte di governo e delle capacità di simulazione e di dissimulazione di Andreotti. Il presidente del Consiglio, infatti, essendo il responsabile dei servizi segreti ufficiali, ma anche in grado di controllare l’azione di quelli informali come l’Anello, era naturalmente ben consapevole di quanto fosse effettivamente avvenuto con Kappler. Egli in quella circostanza si limitò a rinviare, come forma di blanda protesta diplomatica, la visita di lavoro prevista con il cancelliere tedesco Helmut Schmidt (che sarebbe stata recuperata il 2 dicembre 19771187) e sottolineò che «il governo italiano si attende dalla Repubblica federale tedesca la pronta adozione di una adeguata iniziativa che attesti la comune condanna degli epigoni di un passato che non può essere dimenticato». Andreotti concluse il suo intervento esprimendo solidarietà al ministro Lattanzio, sacrificato in realtà sull’altare della ragion di Stato, nonostante il sempre coriaceo ministro delle Partecipazioni statali Antonio Bisaglia, nella minuta del verbale, si ostinasse a chiedere di «accertare eventuali responsabilità dei carabinieri preposti alla sorveglianza di Kappler»1188. 

			A proposito di poteri informali e occulti. È un dato di fatto che il «triennio andreottiano» coincise con la massima influenza dell’organizzazione massonica P2 capeggiata da Gelli, che nel 1976 aveva elaborato il suo «piano di rinascita democratica». Il progetto registrava l’abbandono di qualsiasi progetto golpista tradizionale, come i tentativi di colpo di Stato che avevano contrassegnato la storia d’Italia dal 1970 (congiura dell’aristocratico neofascista Junio Valerio Borghese) al 1974 (congiura dell’aristocratico antifascista Edgardo Sogno) e segnava l’avvio di una strategia nuova: una penetrazione graduale e incisiva nei gangli del potere italiano che andavano occupati («sollecitati» e «rivitalizzati» erano le due parole chiave del documento) dall’interno in modo segreto con selezionati uomini fidati. Il 25 gennaio 1977 il radicale Marco Pannella presentò un’interrogazione a risposta orale per sapere se rispondesse al vero che Gelli, «sotto inchiesta per gravissimi fatti relativi alla strategia della tensione» era stato ricevuto a Palazzo Chigi da Andreotti il 15 dicembre 1976, ma non ottenne alcuna risposta1189. 

			Dopo il coraggioso intervento di Berlinguer a Mosca del 2 novembre 1977, in cui il segretario comunista aveva difeso «il valore storicamente universale sul quale fondare un’originale società socialista», il segretario repubblicano La Malfa colse l’ulteriore elemento di novità e propose l’ingresso del Pci nel governo rompendo ogni residuo indugio1190. Il 18 novembre 1977 a Benevento anche Moro aprì a un nuovo rapporto fra i partiti della non sfiducia spiegando che negli ultimi trent’anni la rinata democrazia italiana era stata caratterizzata da un «dialogo pressoché costante» tra la Dc e il Pci, «una reciproca influenza» in cui «qualche cosa rimane di noi negli altri e degli altri in noi», segnando un ulteriore, prudente ma determinato passo verso un nuovo governo, finalmente di piena «solidarietà nazionale»1191. 

			Il 1° dicembre 1977 i deputati del Pci aderirono a una risoluzione comune dei partiti della maggioranza favorevole alla distensione e al processo di integrazione europea in cui la Nato era definita «il termine fondamentale di riferimento della politica estera italiana»1192.

			Malgrado la profusione di simili sforzi, il nodo da sciogliere tuttavia rimaneva sempre lo stesso, ossia quello della collocazione internazionale dell’Italia nel caso in cui i comunisti italiani fossero entrati direttamente nella maggioranza, abbandonando la posizione dell’astensione. Infatti, la politica di détente promossa dal segretario di Stato Herry Kissinger, aspramente criticata da ambienti neo-conservatori rigoristi presenti nella stessa Amministrazione statunitense1193, non significò mai un allentamento della vigilanza anticomunista, ma costituì un diversivo tattico che rispondeva al bisogno strategico di dare respiro e sollievo all’economia degli Stati Uniti messa a dura prova dalla fallimentare guerra in Vietnam: come ebbe modo di spiegare Kissinger proprio a Moro e a Rumor in un incontro a Helsinki nel 1975 la distensione era «un modo di regolare la competizione, non un modo per disarmare l’Occidente»1194.

			L’asse privilegiato della politica estera italiana rimase quello dei rapporti con gli Stati Uniti a conferma di una ormai solida vocazione atlantica della penisola. Nel dicembre 1976 Andreotti si recò in viaggio in America, ma l’incontro con il segretario di Stato uscente Kissinger si rivelò più difficile del previsto sempre rispetto al tema della «questione comunista»1195. In ogni caso, i segnali provenienti da oltreoceano continuarono a essere contradditori e incerti tra pragmatismo, disinteresse e interferenza, a seconda dei casi e degli interlocutori, ma Andreotti, con la sua multiforme e camaleontica biografia politica, divenne sempre di più un punto di riferimento ineludibile sia per le amministrazioni repubblicane sia per quelle democratiche. 

			All’indomani degli accordi del luglio 1977, Andreotti fece un secondo viaggio negli Stati Uniti per spiegare ai suoi interlocutori l’evoluzione in senso «programmatico» della formula della solidarietà nazionale. Il 29 luglio riferì al Consiglio dei ministri i risultati della missione comunicando di avere riscontrato una comune convergenza a favore della distensione internazionale e «un ripristinato prestigio per l’Italia» che avrebbe consentito di richiedere «su un piano di grande dignità, sia crediti per i grandi programmi (come quello delle centrali nucleari) sia rinnovato interesse per investimenti nel sud d’Italia»1196.

			L’irrigidimento delle relazioni sindacali rappresentò la causa occasionale che fece entrare in crisi l’esecutivo della «non sfiducia» perché il 2 dicembre 1977 Cgil, Cisl e Uil organizzarono una manifestazione a Roma con la partecipazione di oltre duecentomila metalmeccanici per sollecitare una svolta nella politica economica del governo. Contribuirono anche le crescenti tensioni dell’ordine pubblico con un’azione a tenaglia del «Partito armato» (Prima linea, Brigate rosse e le centinaia di sigle che colpivano per ferire e uccidere1197) e l’area di autonomia operaia che era riuscita a egemonizzare il movimento del Settantasette trasformando i sabati pomeriggio dei principali capoluoghi italiani in occasioni di guerriglia urbana, apparentemente spontanea, ma in realtà organizzata con una strategia militare di tipo insurrezionale.

			Il 5 gennaio 1978 il vicesegretario della Dc Giovanni Galloni comunicò ai segretari dei tre sindacati principali che la crisi di governo era formalmente aperta. Lo stesso giorno l’ambasciatore Richard Gardner inviò un telegramma al segretario di Stato Cyrus Vance e al consigliere della sicurezza nazionale Zbigniew Brzeziński in cui sollecitava un intervento del presidente degli Stati Uniti sulla situazione italiana perché «la crisi attuale sta rapidamente raggiungendo il culmine»1198.

			I rapporti tra l’Italia e gli Usa subirono una decisa turbolenza fra il 12 e il 16 gennaio. Il 12 il Dipartimento di Stato emise una dura nota in cui precisava che l’atteggiamento degli Stati Uniti nei riguardi dei partiti comunisti dell’Europa occidentale, compreso quello italiano, «non era in alcun modo mutato» e ribadì la propria linea della «non interferenza e non indifferenza» precisando che gli Usa non erano favorevoli a un ingresso del Pci nel governo, perché «gli Stati Uniti e l’Italia hanno in comune profondi valori e interessi democratici e noi non riteniamo che i comunisti condividano tali valori e interessi». La nota si concludeva ingiungendo ai leader democratici di «dimostrare fermezza nel resistere alle tentazioni di trovare soluzioni tra le forze non democratiche»1199. 

			Il 14 gennaio il presidente del consiglio Andreotti partecipò a una riunione con i presidenti dei gruppi parlamentari di Dc, Pci, Psi, Psdi, Pri, Pli e non gli rimase che prendere atto dell’esaurimento della maggioranza della «non sfiducia». Egli, infatti, chiese se fosse possibile «rinvigorirsi senza traumi la solidarietà fin qui avuta nella VII legislatura. O occorre ridiscutere a fondo programmi e sostegni?», ma la delegazione del Pci rispose che «a questo punto non c’è che la crisi. Non interrompiamo un corso di politica, non chiediamo elezioni, non sconfessiamo accordi a 6»1200.

			Il 16 gennaio il governo Andreotti si dimise e cominciarono le trattative per formare una maggioranza programmatica comprendente anche il Pci. Al termine delle consultazioni, il presidente della Repubblica Leone incaricò lo stesso Andreotti di formare un altro esecutivo. La complessa crisi di governo si protrasse per circa due mesi intrecciandosi con il surriscaldamento della situazione internazionale che guardava all’Italia con crescente preoccupazione. Le consultazioni di Andreotti si configurarono come un lungo negoziato concentrato sulla definizione non tanto di un programma, in pratica già stabilito con gli accordi di luglio 1977, ma delle forze politiche disposte a sostenerlo, ossia sull’individuazione di una nuova maggioranza.

			Il primo nodo da sciogliere era costituito dal fatto che se i comunisti fossero entrati organicamente nella maggioranza votando la fiducia, ne sarebbero usciti automaticamente i liberali. Andreotti provò ad aggirare il problema distinguendo abilmente tra maggioranza politica e maggioranza parlamentare: «La maggioranza politica presuppone una coincidenza di posizioni anche di carattere generale, una proiezione o automatica o tendenziale nelle amministrazioni regionali e nelle amministrazioni degli enti locali; qui invece si tratta di trovare un accordo parlamentare»1201. Nonostante questi sforzi i liberali si sfilarono dalla nuova maggioranza in costruzione il 7 marzo compiendo un movimento analogo a quello realizzato nel 1960, quando Fanfani aveva iniziato il percorso di apertura ai socialisti.

			Ancora una volta La Malfa assunse il ruolo di pontiere con i comunisti, svolgendo una funzione paragonabile a quella portata avanti da Benigno Zaccagnini e Giovanni Galloni nella Dc. Il segretario repubblicano, in un incontro con Andreotti, chiese che le forze politiche della nuova maggioranza fossero esplicitate prima della definizione del programma con il Pci perché «gli americani dovrebbero capirlo. Il discorso di Berlinguer a Mosca andava valorizzato dalla Dc. Berlinguer è l’eurocomunismo, non Carrillo né Marchais. Kissinger parla di Cecoslovacchia. Ma qui non ci sono i carri armati russi e noi democratici non siamo morti»1202.

			Il secondo nodo era rappresentato dalle ostilità che permanevano all’interno dei gruppi parlamentari democristiani. Tra i più contrari alla strategia di Zaccagnini e di Moro della solidarietà nazionale si rivelò il cosiddetto «Gruppo dei cento» che il 3 febbraio stilò un documento sottoscritto da un centinaio di parlamentari1203.

			Andreotti intervenne proprio quel giorno alla Direzione democristiana ben consapevole della crescente ostilità dei gruppi parlamentari al suo tentativo di formare un governo con i comunisti. Nel suo diario il presidente del Consiglio incaricato giudicò l’esito della direzione «unanime e soddisfacente, con la distinzione tra maggioranza politica e maggioranza parlamentare», ossia con il riconoscimento dell’essenzialità della sua linea1204. 

			Il 16 febbraio Moro e Berlinguer si incontrarono nuovamente e il dirigente democristiano ruppe gli indugi comunicandogli la sua decisione di sostenere «nei gruppi parlamentari Dc la necessità dell’ingresso a pieno titolo del Pci nella maggioranza governativa. I bizantinismi di Galloni ci hanno stancato», gli disse il segretario comunista. «Occorre a questo punto non tanto una risposta chiara (la Dc ha ufficialmente detto no) quanto un impegno di Moro a modificare e rendere più duttile la posizione democristiana. Moro esita. Il suo, tuttavia, è, questa volta quasi un ragionare tra amici ad alta voce. La differenza con il primo incontro, quando sembravano due capi di Stato a colloquio ufficiale e formale è enorme» annotò il testimone Luciano Barca1205.

			L’indomani le delegazioni dei sei partiti si incontrarono congiuntamente e Moro pronunciò un intervento decisivo che un intenditore come Andreotti definì, pieno di ammirazione, da «orafo»1206. Il 27 febbraio 1978 si aprì una risolutiva riunione dei parlamentari democristiani e Andreotti chiese una «effettiva e straordinaria solidarietà parlamentare» intorno ai cinque partiti superstiti della vecchia maggioranza della «non sfiducia»1207. 

			Il giorno dopo Moro tenne un altrettanto decisivo intervento davanti ai gruppi parlamentari1208, riuscendo a convincerli della necessità di includere anche i comunisti nel nuovo esecutivo, passando da un sistema delle astensioni e della non opposizione a «un sistema di adesioni», a partire però dall’obbligo preliminare di salvaguardare a ogni costo quello che giudicava il bene supremo, ossia l’unità del partito1209. 

			L’estenuante crisi di governo si concluse l’11 marzo con il varo di un esecutivo guidato sempre da Andreotti che, per la prima volta dal 1947, avrebbe potuto contare sul sostegno diretto del Pci. I comunisti s’impegnarono a votare la fiducia pur senza esprimere propri ministri, anche se fino all’ultimo rimase aperta un’incognita per la crescente insoddisfazione maturata al riguardo della scarsa qualità dei nomi circolanti come possibili membri del futuro governo e della pletora di sottosegretari, come annotato dall’«Unità» il 13 marzo 19781210.

			Con tale decisione Moro vedeva finalmente compiersi il suo disegno di coinvolgimento dei comunisti al governo e di allargamento della base democratica e popolare del paese, al quale aveva dedicato gli ultimi anni del proprio impegno in un confronto serrato proprio con la proposta del «compromesso storico» avanzata da Berlinguer: le due arcate del ponte italiano, pazientemente tracciate dal 1973 in poi, erano ormai sul punto di ricongiungersi.

			Il 16 marzo 1978, mentre Moro si stava recando alla Camera dei deputati per votare la fiducia al nuovo esecutivo, un commando delle Brigate rosse uccise i cinque uomini della sua scorta e lo sequestrò. In quella grigia mattina romana, mentre una scarica di conati di vomito aggrediva Andreotti raggiunto dalla notizia del rapimento durante la cerimonia di giuramento dei sottosegretari, iniziavano i cinquantacinque giorni più bui della storia della Repubblica. La fase della «non sfiducia» era finita nel giorno del rapimento del suo principale artefice, quella della «fiducia» iniziava già moribonda, all’insegna della strage, del ricatto e della tragedia.

			4.2 «Rimettere in piedi la barca». I comunisti nella maggioranza e la solidarietà nazionale 

			Il quarto governo Andreotti segnò il culmine ma anche l’inizio della fine della cosiddetta solidarietà nazionale. Questo esecutivo, dunque, svolse una funzione di transizione che porterà, insieme con il successivo, alla nascita di nuovi equilibri tra i partiti, confermando non soltanto il ruolo di traghettatore di Andreotti da una formula politica all’altra, come già era avvenuto nel 1972-1973, ai tempi dell’esaurimento del centrosinistra, ma anche di abile amministratore «in prorogatio» delle non poche fasi di decantazione della vita democratica italiana.

			Quando la notizia del sequestro di Moro irruppe nella Camera dei deputati riunita per esprimere la fiducia al nuovo esecutivo, le operazioni di voto e i tempi del dibattito parlamentare subirono una accelerazione funzionale ad avere un governo nella pienezza delle sue funzioni per affrontare l’improvviso stato di emergenza1211. Il nuovo esecutivo alla Camera contò 545 voti favorevoli, 30 contrari (Msi, Pli, Partito radicale, Democrazia proletaria) e tre astenuti, mentre al Senato la nuova maggioranza fu composta da 267 parlamentari e l’opposizione soltanto da cinque membri.

			Il quarto governo Andreotti è rimasto in carica dal 13 marzo 1978 al 21 marzo 1979 per un anno e otto giorni. Il movimento di fondo di questo esecutivo si rivelò essere la progressiva diminuzione della polarizzazione tradizionale tra governo e opposizione e un graduale aumento della conflittualità interna ai partiti della coalizione. Un esito forse inevitabile a causa dell’aumento delle politiche consociative, determinate dalla larga maggioranza in vigore, ma anche per il fatto che il trauma costituito dal rapimento e dalla morte di Moro aveva definitivamente insegnato alla classe dirigente nazionale che la democrazia dell’alternanza in Italia, al tempo della Guerra fredda, era consigliabile non fosse neppure prospettata.

			Il 21 marzo il governo approvò un decreto sull’antiterrorismo che inasprì le pene per il sequestro di persona fino a trent’anni e stabilì l’ergastolo in caso di morte dell’ostaggio. Il ministro della Difesa Attilio Ruffini avrebbe voluto il carcere a vita anche per il solo rapimento e pure il ministro per il Mezzogiorno Ciriaco De Mita e quello dei Trasporti Vittorino Colombo criticarono il provvedimento che avrebbero desiderato più incisivo. Tuttavia, prevalsero le posizioni di Cossiga e del ministro del Bilancio Tommaso Morlino, sostenute da Andreotti, che giudicò utile la differenziazione delle pene tra sequestro e omicidio come forma di deterrente per diminuire i casi di soppressione del rapito. Inoltre, il decreto previde che entro quarantotto ore tutti i proprietari di un appartamento avrebbero dovuto comunicare alla pubblica sicurezza i nomi degli affittuari dal 30 giugno 1977 in poi e degli acquirenti per evitare di incorrere in pene detentive da sei mesi a un anno e in un’ammenda da un milione a cinque milioni di lire. Come si evince dalle minute manoscritte tale decisione fu inserita su proposta del ministro dell’Agricoltura Giovanni Marcora e si rivelò una decisione assai rilevante nella lotta al terrorismo per ammissione stessa dei brigatisti1212.

			La seduta del Consiglio dei ministri del 21 aprile si tenne tre giorni dopo il falso comunicato del Lago della Duchessa che aveva annunciato la morte di Moro e la contemporanea caduta del covo brigatista di via Gradoli. In quella circostanza il ministro Cossiga, che subito dopo la morte di Moro si sarebbe dimesso essendo sostituito dal collega di partito Virginio Rognoni, propose un disegno di legge per rafforzare le forze dell’ordine con una previsione di spesa quadriennale di 520 miliardi di lire. Nella sua relazione egli sottolineava che la Procura di Roma era «consapevole della portata nazionale e internazionale dell’affare» e ribadiva il valore della decisione presa di porre «un black out all’informazione, nato dalla necessità di attenersi solo alle dichiarazioni ufficiali del presidente del Consiglio». Andreotti intervenne per chiedere «il più rigoroso riserbo perché si muovono in una situazione in cui una parola sola può compromettere il corso della crisi» e ribadì il suo convincimento che i brigatisti avessero lo scopo di provocare divisioni all’interno della Dc e interrompere il rapporto con i comunisti e, quindi, era importante che il governo «continuasse a lavorare secondo l’accordo di programma anche richiedendo uno sforzo eccezionale»1213.

			Dopo la tragica crisi determinata dal rapimento e dalla morte di Moro, il primo e il principale problema affrontato dal nuovo governo riguardò l’adesione italiana al Sistema monetario europeo (Sme) che avvenne il 12 dicembre 1978 con l’astensione del Psi e il voto contrario del Pci. Tale piano di cooperazione monetaria tra gli Stati della Comunità europea scaturì dall’esigenza di affrontare gli eccessi inflazionistici generati, nel corso degli anni Settanta, dalla convergenza di due elementi: nell’agosto 1971, la decisione degli Stati Uniti di uscire dal rapporto oro-dollaro, fissato con gli accordi di Bretton Woods nel 1944 e, nell’ottobre 1973, lo scoppio della crisi petrolifera dopo la guerra del Kippur.

			Dai diari di Andreotti si evince che per lui lo Sme doveva essere «l’inizio di una ripresa del processo di integrazione europea», ma «non poteva essere soltanto un accordo creditizio accompagnato da un rafforzamento del sistema creditizio» e, quindi, l’Italia avrebbe avuto bisogno che fosse stabilita una banda di fluttuazione più ampia delle monete nazionali rispetto al parametro in via di definizione con i partner europei1214. Negli incontri decisivi con gli altri partner europei Andreotti ottenne che per un periodo sperimentale di sei mesi la fascia di oscillazione della lira rispetto all’Ecu, inizialmente fissata al 2,25%, salisse secondo una banda del 6%. Soltanto dopo avere ottenuto questo risultato il presidente del Consiglio sottopose al Parlamento l’approvazione dello Sme che avvenne il 12 dicembre 1978 con una maggioranza ibrida, a riprova di quanto il raggiungimento di questo obiettivo fosse la principale missione dell’esecutivo.

			Parallelamente all’ingresso dello Sme, il governo italiano dovette continuare a garantire un rigoroso piano triennale di programmazione economica, elaborato dal ministro del Tesoro Filippo Maria Pandolfi, con norme particolarmente stringenti sulla riduzione della spesa pubblica e del costo del lavoro. 

			Già nel maggio 1978, in ottemperanza al programma di governo, furono approvati numerosi disegni di legge riguardanti la lotta all’inflazione, il riequilibrio della finanza pubblica e gli investimenti nelle ferrovie (con l’impegno che il 40% delle forniture fosse riservato a imprese meridionali), nelle esportazioni, nel commercio e nel settore dell’artigianato1215. Un’altra questione rilevante riguardò l’occupazione giovanile, affrontata a luglio con un apposito provvedimento del ministro del Lavoro Vincenzo Scotti. Mentre si discuteva il provvedimento il ministro Donat-Cattin fece presente «che i primi posti degli elenchi per la legge dei giovani è occupata da extraparlamentari: questo è particolarmente delicato per la Difesa»1216.

			L’altro punto programmatico dell’accordo di governo era costituito dalla lotta all’evasione fiscale. Nella seduta del 28 luglio 1978 il Consiglio dei ministri approvò un disegno di legge per cui non bisognava più aspettare la conclusione del contenzioso tributario per iniziare quello penale contro gli evasori.

			Il crescente conflitto sociale e politico nelle università, acuito dall’aumento del precariato intellettuale, indusse l’esecutivo a intervenire con una riforma che stabilizzasse gli aspiranti docenti e raddoppiasse l’importo annuo delle borse di studio e di ricerca, prorogando quelle già assegnate. Un decreto-legge modificò lo stato giuridico dei professori universitari che vennero divisi in due fasce e si indisse un concorso con la previsione di assumerne ben quindicimila in una sola tornata. Alcuni ministri come Francesco Paolo Bonifacio, in virtù della loro esperienza accademica, provarono a opporsi a una simile incontrollata immissione di nuovi docenti a discapito del merito e della qualità dei titoli, ma Andreotti spiegò che «bisognava risolvere il problema dei precari e che le esigenze politiche erano preminenti». In effetti, egli era ben consapevole che una simile stabilizzazione, con la sicurezza materiale e psicologica che ne sarebbe derivata, avrebbe potuto spegnere le fiamme dell’insorgenza sociale nelle fasce intellettuali maggiormente contigue alla lotta armata come si sarebbe puntualmente verificato1217.

			Sul piano della politica estera il governo Andreotti, pur ribadendo un orientamento di fondo atlantico ed europeista dentro le coordinate stabilite dalla Guerra fredda, continuò a ritagliarsi ogni possibile spazio di autonomia politico-diplomatica, funzionale a tutelare gli interessi nazionali in ambito energetico, industriale e degli scambi commerciali, sia lungo il fronte mediterraneo e mediorientale sia nei rapporti con i paesi del blocco orientale, a partire dall’Unione Sovietica. Ad esempio, nel novembre 1978, Andreotti compì una missione in Libia, Iraq, Egitto e Giordania che lo proiettò su uno scenario diplomatico mondiale dato il rilievo dei Paesi visitati: egli cercò di mantenere aperti gli importanti scambi commerciali, imprenditoriali ed energetici con i primi due Paesi e di valorizzare il ruolo di moderatori e di pacificatori nell’aria araba degli altri due.

			Il 31 maggio 1978 il presidente del Consiglio si recò nuovamente negli Stati Uniti che, nel frattempo, avevano allargato la loro politica dei visti nei riguardi dei comunisti consentendo al dirigente Giorgio Napolitano di recarsi per la prima volta nel paese a svolgere un ciclo di conferenze universitarie in pieno sequestro Moro. Dopo la scomparsa dello statista pugliese, stando alla lettura dei dispacci diplomatici statunitensi, la sua personalità era sempre più rimpianta per il ruolo di grande equilibratore del sistema politico italiano e per la sua capacità di rappresentare una figura di confine in grado di garantire l’unità della Dc e gli sviluppi «controllabili» della collaborazione con i comunisti1218.

			La fine del quarto governo Andreotti procedette rapidamente come lo scorrimento di una biglia lungo un piano inclinato a causa del mutato atteggiamento del Pci. Il 17 settembre 1978, in occasione del comizio di chiusura della Festa nazionale dell’Unità, il segretario del Pci tenne un discorso in cui affermò che i comunisti non rinnegavano il pensiero di Lenin e di Marx e neppure rinunciavano all’obiettivo di superare il capitalismo, usando un’asprezza di toni e un taglio ideologico regressivo che colpì gli osservatori perché mal si conciliava con lo spirito di un governo di grande coalizione come quello della solidarietà nazionale1219.

			Capita l’antifona, il 5 novembre 1978, Andreotti rilasciò un’intervista al quotidiano «la Repubblica», in cui provò a tendere la mano al Pci sottolineando l’importanza di quel partito «per rimettere in piedi la barca» nazionale: «Se smettesse di dare una mano finiremmo chissà dove perché la barca naviga ancora in acque tempestose, nonostante i primi e positivi risultati raggiunti»1220.

			Puntualmente e come preventivato la situazione precipitò nel gennaio 1979, ossia dopo che si era registrato l’ingresso dell’Italia nel sistema dello Sme con il voto contrario dei comunisti, anche se un protagonista di questa fase come il ministro degli Esteri Forlani ritenne che quella decisione non avesse costituito la causa determinante della crisi1221. Inoltre, si era arrivati alla vigilia del varo del piano economico triennale del ministro Pandolfi che aveva suscitato la crescente perplessità dei sindacati, i quali proclamarono uno sciopero generale per il 2 febbraio seguente. 

			L’11 gennaio 1979, nel corso della Direzione del partito, Berlinguer pose all’ordine del giorno l’uscita del Pci dalla maggioranza. La decisione di Berlinguer suscitò l’opposizione della cosiddetta «ala migliorista» del partito, favorevole a proseguire l’esperienza di governo ma la Direzione approvò il documento proposto dal segretario che accusava la Dc di minare le basi dell’accordo unitario.

			Il 26 gennaio, nel corso di un vertice dei partiti di maggioranza, Berlinguer annunciò l’uscita del Pci dal governo e, dunque, la fine della coalizione della solidarietà nazionale. Sul piano tattico questa decisione fu motivata dal fatto che i comunisti non riuscivano più a sostenere con il loro voto dei provvedimenti che gli corrodevano il consenso senza neppure avere i vantaggi di una diretta partecipazione al governo. Sotto il profilo strategico, tuttavia, si percepì la chiara assenza di una figura equilibratrice e coesiva come quella di Moro, quasi che Berlinguer avesse perduto all’improvviso il suo autentico punto di riferimento nell’altra parte del campo. 

			Nel corso della crisi di governo il presidente della Repubblica Pertini, eletto a luglio del 1978, introdusse un elemento di novità rispetto ai suoi predecessori, chiedendo che essa fosse ufficialmente parlamentarizzata, ossia che non si svolgesse all’esterno delle Camere come consuetudine, ma in base a un percorso istituzionale condiviso direttamente con il presidente del Consiglio. 

			Il 29 gennaio 1979 Andreotti intervenne in aula e rispetto alla scelta di parlamentarizzare la crisi rivendicò che «la sede dove tutto questo deve essere non solo registrato ma almeno nelle linee essenziali esposto e chiarito è il Parlamento: ed era evidente che un tale chiarimento venisse appunto richiesto nelle Camere prima di affrontare il confronto sul programma triennale che dovrebbe contribuire a dare un avvio organico e un forte impulso politico alla seconda parte della legislatura»1222. Nonostante non fossero state presentate mozioni di sfiducia, alla luce delle posizioni assunte dai gruppi parlamentari, Andreotti si dimise il 31 gennaio 19791223. 

			Sotto questo profilo procedurale l’inizio e la fine del quarto governo Andreotti rappresentarono un momento emblematico di due fasi spartiacque della storia politica italiana. La nascita dell’esecutivo, infatti, costituì l’apice della sovranità dei partiti dal momento che esso si formò in base a decisioni prese dai rispettivi gruppi dirigenti delle forze politiche fuori dal Parlamento e a prescindere dalle indicazioni del presidente della Repubblica, che al massimo potrebbe avere svolto una personale moral suasion, di cui però non è rimasta traccia. 

			4.3 «Sentii odore di bruciato». La fine della solidarietà nazionale

			La crisi di governo del febbraio 1979 fu la prima gestita dal presidente della Repubblica Pertini che introdusse alcune innovazioni funzionali a rafforzare l’autorevolezza del Parlamento1224. Anzitutto, escluse per la prima volta gli ex presidenti del Consiglio, gli ex presidenti delle Camere e dell’Assemblea costituente dalle consultazioni al fine di velocizzare la procedura, una novità che non sarà più ridiscussa dai suoi successori e diventerà consuetudine. In secondo luogo, iniziò gli incontri dai gruppi parlamentari minori per finire con quelli maggiori «secondo la consistenza numerica complessiva dalle rappresentanze di ciascun partito politico alla Camera e al Senato»1225, con l’obiettivo di seguire meglio il filo del confronto e la sua evoluzione. Infine, si introdusse la necessità dell’investitura parlamentare del segretario o del presidente del partito come condizione per essere ammessi alle consultazioni. Ciò avvenne per l’esigenza di escludere il segretario radicale Jean Fabre, di nazionalità francese che non aveva diritto di voto in Italia e quindi, in ragione dell’articolo 49 della Costituzione, non poteva neppure concorrere alla formazione del governo.

			Il 3 febbraio 1979 Andreotti ricevette un reincarico «aperto» che accettò con riserva con il principale mandato di provare a riannodare il filo spezzato della solidarietà nazionale per evitare le elezioni anticipate. Il presidente del Consiglio incaricato tra il 7 e il 9 febbraio 1979 incontrò tutti i partiti, dovendo prendere atto dell’inconciliabilità delle diverse posizioni. 

			Il 21 febbraio il presidente del Consiglio designato rinunziò all’incarico forse con la recondita speranza che un logoramento del quadro politico, anche dal punto di vista temporale, avrebbe potuto riportarlo in sella. Ma lo stesso giorno i socialisti, verosimilmente di concerto con il capo dello Stato, ruppero gli indugi e avanzarono la richiesta che il successivo presidente del Consiglio designato potesse essere un candidato laico che Pertini individuò rapidamente in Ugo La Malfa, che ricevette l’incarico il 22 febbraio1226. Il segretario del Partito repubblicano provò anche lui come Andreotti a formare un governo di solidarietà nazionale, proponendo la costituzione di un direttorio di maggioranza con i segretari dei partiti, da convocare periodicamente per consentire ai comunisti di entrare nel meccanismo di decisione governativa senza oltrepassare il veto democristiano al loro ingresso diretto nell’esecutivo. 

			Di fronte alle insormontabili difficoltà, anche La Malfa rinunciò all’incarico il 2 marzo 1979. Per evitare il voto anticipato, Pertini il 7 marzo, con una decisione inedita che suscitò lo stupore dell’opinione pubblica, convocò al Quirinale, congiuntamente, ma in quest’ordine di precedenza nel comunicato ufficiale, Saragat, La Malfa e Andreotti, il che fece supporre che si stesse prospettando un governo presieduto dal leader socialdemocratico con le altre due personalità nel ruolo di vicepresidenti del Consiglio. Invece Pertini diede l’incarico ad Andreotti sicché i giornali l’indomani poterono scrivere che Saragat era entrato al Quirinale «da presidente e ne era uscito vice, soppiantato da Andreotti», rinfocolando l’ormai annosa rivalità tra le due personalità1227.

			Il segretario generale della presidenza della Repubblica Antonio Maccanico in una nota del 12 marzo 1979 chiosava questa vicenda commentando amareggiato: «Non ci sono dubbi che l’iniziativa di Pertini è stata una forzatura rispetto allo svolgimento naturale della crisi»1228.

			Data la situazione di stallo a causa dei veti incrociati, le elezioni anticipate parvero la soluzione inevitabile, da affrontarsi con un governo tripartito Dc, Psdi e Pri. Le linee programmatiche di questo governo elettorale vennero definite in una riunione del 19 marzo 1979. Il giorno successivo Andreotti ricevette alle ore 18 l’incarico di formare il governo. Quella sera stessa una mano rimasta a tutt’oggi ignota uccise il giornalista Pecorelli con un colpo in bocca che trapassò la lingua1229. 

			I ministri giurarono il 21 marzo. Tra di loro, al dicastero per il Commercio estero, ricorreva il nome di Gaetano Stammati (già al Tesoro e ai Lavori pubblici nel terzo e nel quarto gabinetto Andreotti), il quale sarà ritrovato nel marzo 1981 nelle liste degli iscritti alla P2. Il quinto governo Andreotti restò in carica dal 21 marzo 1979 al 5 agosto 1979, per un totale di quattro mesi e quindici giorni. 

			Le dichiarazioni programmatiche rese al Senato da Andreotti il 29 marzo 1979 si incentrarono sulla riaffermazione della linea di solidarietà nazionale, definita «la più policromatica delle maggioranze conosciute dalle nostre istituzioni» che aveva impedito «all’Italia democratica di non essere travolta dal duplice ciclone del disastro monetario e dell’attacco terroristico al cuore dello Stato»1230. Il presidente del Consiglio incaricato non chiese esplicitamente la fiducia dichiarando di non volere servirsi di eventuali «appoggi sostitutivi» provenienti da settori estranei alla disciolta maggioranza, ritenuti inidonei a dare «all’azione governativa un sostegno adeguato nel Parlamento e nel Paese». Il riferimento implicito era al gruppo di senatori di Democrazia nazionale che si era offerto di sostenerlo, una forza politica nata nel dicembre 1976 da una scissione dell’Msi.

			Il 31 marzo 1979 l’esecutivo non ottenne la fiducia al Senato per un solo voto perché 149 furono i senatori favorevoli e 150 i contrari. Si rivelarono determinanti le assenze di due senatori democristiani e le astensioni di alcuni senatori demonazionali, propiziate entrambe dallo stesso Andreotti che aveva dichiarato di non volere voti provenienti da forze diverse da quelle che avevano composto l’ex maggioranza. Il presidente del Consiglio si dimise la sera stessa rimanendo in carica per il disbrigo degli affari correnti e il 2 aprile 1979 il capo dello Stato sciolse le Camere e indisse i comizi elettorali.

			Siamo, dunque, davanti a un caso tipico di autoscioglimento funzionale, come ammesso dallo stesso Andreotti nei suoi diari che rivelano come egli abbia addirittura contribuito ad affossare un governo di cui era a capo pur di rispettare l’accordo strategico con il Pci1231. Il quarto governo Andreotti cadde il 31 gennaio 1979 e un esecutivo nella pienezza delle sue funzioni tornò a esserci in Italia soltanto il 12 agosto 1979, quando il nuovo presidente del Consiglio Francesco Cossiga ottenne la fiducia al Senato. In termini politici, è stata la crisi di governo più lunga della Prima repubblica1232. 

			Un ulteriore evento caratterizzò il travagliato inizio di questo governo, sintomo di un’enorme fibrillazione che stava accompagnando la ridefinizione di nuovi equilibri di potere a seguito della scomparsa di Moro e alla fine ormai imminente della solidarietà nazionale. 

			Il 24 marzo 1979, lo stesso giorno in cui un ictus che si sarebbe rivelato fatale colpì il vicepresidente del Consiglio e ministro del Bilancio Ugo La Malfa, quattro giorni dopo la morte di Pecorelli e tre giorni dopo l’insediamento del nuovo governo, la Procura di Roma accusò il governatore della Banca d’Italia Paolo Baffi e il vicedirettore generale con delega alla Vigilanza Mario Sarcinelli d’interesse privato in atti d’ufficio e di favoreggiamento personale. Sarcinelli venne arrestato e, anche se pochi giorni dopo ottenne la libertà provvisoria, dovette rinunciare ai suoi incarichi di vigilanza. Ne scaturì uno scandalo di ampie proporzioni che travolse i vertici dell’istituzione: nell’ottobre 1979 Baffi dovette rinunciare alla carica di governatore per evitare che la tempesta giudiziaria potesse danneggiare ulteriormente la Banca d’Italia. In quei giorni il banchiere tenne un affranto e indignato diario, da cui si evince che Andreotti in persona, trattando direttamente con l’autorità giudiziaria di Roma, aveva ottenuto nell’aprile 1979 la revoca dell’ordinanza di sospensione per Sarcinelli. A condizione, però, che egli lasciasse la vigilanza perché quello era il vero obiettivo politico da ottenere, di concerto con la P2 e lo Ior, per continuare a tutelare il banchiere italo-americano Michele Sindona e i suoi loschi affari1233. 

			Il 20 aprile 1979, infatti, il Consiglio dei ministri deliberò uno schema di decreto presidenziale con il quale si approvava la reintegra di Sarcinelli nel ruolo di vicedirettore generale, decisa dalla Banca d’Italia il 9 aprile a decorrere dal 6 aprile precedente1234. Quello stesso giorno Maccanico nelle pagine del suo diario personale destinato a essere pubblicato soltanto dopo la morte del suo autore, commentò l’anodina conclusione della vicenda con ipotetica quanto perentoria asciuttezza: «Se Andreotti voleva liquidare il direttorio della Banca d’Italia l’operazione gli è riuscita in pieno e nel migliore dei modi»1235.

			Occorre notare che nei diari politici di Andreotti di questi giorni, che l’autore decise di pubblicare già nel 1981, non vi è traccia di un incontro riservato che il presidente del Consiglio in carica ebbe il 17 giugno 1979 con il giudice Antonio Alibrandi, ma esso emerse dall’analisi delle sue agende private, sequestrate nel corso del processo Pecorelli. Interrogato sul punto il 2 novembre 1995 Andreotti negò che la vicenda di Sarcinelli e di Baffi fosse collegata a quella di Sindona, ma l’evidenza dell’incontro con il magistrato lo costrinse ad ammettere che quello è «forse l’unico caso in cui ho cercato di aggiustare una procedura giudiziaria» da presidente del Consiglio in carica1236.

			Nel 1981 la magistratura assolse con formula piena Baffi e Sarcinelli e, in seguito, si ebbe conferma che la loro incriminazione era scaturita da ambienti e gruppi di pressione interessati a impedire l’azione investigativa di Sarcinelli nei riguardi del Banco Ambrosiano e, soprattutto, a punirlo per essersi opposto, con Baffi e con il direttore generale Carlo Azeglio Ciampi, al salvataggio, con denaro pubblico, della Banca privata italiana del piduista Sindona, il cui commissario liquidatore, nominato dalla Banca d’Italia, era l’avvocato milanese Giorgio Ambrosoli. 

			Pochi mesi dopo queste vicende, l’11 luglio 1979, si verificò, per l’appunto, l’assassinio di Ambrosoli, il quale, dal 1974, stava investigando sulla banca di Sindona. Nel marzo 1986 la magistratura condannò il bancarottiere italoamericano all’ergastolo come mandante dell’omicidio di Ambrosoli. L’avvocato milanese non volle piegarsi alle pressioni, ai tentativi di corruzione e alle minacce che, nei mesi precedenti il suo assassinio, ricevette dal cognato del boss mafioso Stefano Bontate. L’autore delle telefonate, per indurlo a non firmare la relazione da cui sarebbe scaturita l’incriminazione di Sindona, si servì più volte del nome di Andreotti, rimasto inciso sui nastri registrati di nascosto da Ambrosoli. Molti anni dopo i fatti, l’ex presidente del Consiglio, ormai novantenne, nel commentare, in una delle sue ultime apparizioni televisive, la figura di Ambrosoli si lasciò sfuggire «che era una persona, in termini romaneschi, che se l’andava cercando»1237.

			Uno degli ultimi atti del governo è contenuto in uno scritto di Andreotti consegnato nelle mani del capo dello Stato, intitolato Appunto per il presidente della Repubblica su iniziative urgenti da assumere sul tema del terrorismo anche perdurando la crisi di governo che è conservato negli archivi del Quirinale1238. Nel documento si invocava la creazione di una banca dati «senza la quale ogni coordinamento è impossibile», oltre al rafforzamento della polizia e dei servizi segreti. Questo piano «formerà oggetto di una immediata intesa tra le forze politiche nazionali» che potrebbero incontrarsi nella Commissione Interni della Camera con il ministro e i sindaci interessati e i presidenti di regione e le giunte «per concordare procedure, tempi, modi, e contenuti del piano». Le città interessate dove il problema si poneva «con un’ampiezza e una drammaticità non riscontrabili altrove» erano Torino, Milano, Genova, Roma, Napoli, Bologna e Padova.

			La fine del quinto governo Andreotti coincideva con l’inizio di un mondo nuovo con diversi equilibri sul piano interno e su quello internazionale. A partire dalle elezioni politiche del 1979, infatti, si sarebbero registrati un progressivo ma inesorabile allontanamento del Pci dall’area governativa e l’accrescimento del peso politico dei socialisti, alleati con la parte più moderata dello scudocrociato. 

			Anche sul piano internazionale sarebbero venute meno quelle condizioni geopolitiche che, nell’ambito di un processo di distensione mondiale, avevano favorito anche in Italia la ricerca di un’intesa tra la Dc e il Pci per tutti gli anni Settanta perché la convergenza di una serie di avvenimenti avrebbe provocato un nuovo irrigidimento nei rapporti tra l’Unione Sovietica e gli Stati Uniti e un ritorno del clima della Guerra fredda1239.

			Nel giugno 1979 si celebrarono le elezioni anticipate. Il Pci perdette il 4% dei consensi, invertendo così la continua tendenza alla crescita che dal 22,6% dei voti nel 1953 lo aveva portato a ottenere il 34,3% dei suffragi nel 1976. Soltanto una settimana dopo le politiche si svolsero anche le consultazioni europee, nelle quali il partito di Berlinguer perse altri ottocentomila suffragi, confermando la nuova tendenza alla discesa dei consensi.

			L’Italia voltava pagina e Andreotti usciva di scena. Per i quattro anni successivi – mai in precedenza per un periodo così lungo – egli sarebbe rimasto escluso da ogni carica di governo per tutta la legislatura, impegnato nella Commissione Esteri della Camera. Andreotti tra il 1972 e il 1979 aveva guidato ben cinque governi, di cui due elettorali e di transizione (il primo e l’ultimo) e i restanti con formule politiche opposte: il secondo guardava a destra, in funzione anticomunista, e il terzo e il quarto, quello delle astensioni e della solidarietà nazionale, a sinistra in alleanza con il Pci. Dopo queste esperienze così variegate e complesse egli non era più considerato soltanto il punto di riferimento dell’area moderata e conservatrice della Dc come era avvenuto per tutti gli anni Cinquanta e Sessanta, ma aveva assunto una più elevata e sfaccettata caratura di uomo di governo di riconosciuta autorevolezza interna e internazionale. Anche i suoi più acerrimi avversari erano disposti a concedergli un’eccezionale abilità nel gestire con efficienza le cose del potere italiano, avendo egli saputo ricercare e cogliere con tenacia punti di intesa e di solidarietà tra forze assai distanti tra loro, nel corso della crisi politica, economica, sociale e civile attraversata dall’Italia durante gli anni Settanta. Nello stesso periodo, tuttavia, troppe ombre e sospetti si erano addensati sulla sua persona che appariva ai più irrimediabilmente logorata e in pochi avrebbero scommesso sulla possibilità di un suo ritorno alla guida del governo del paese. Si sbagliavano, bisognava solo sapere aspettare, lasciando il tempo al tempo.

			5. Terza fase. La stagione del pentapartito e il secondo triennio andreottiano

			5.1 Il sesto governo Andreotti. Ritorno a Palazzo Chigi, dieci anni dopo

			Nel corso degli anni Ottanta la formula del pentapartito si era stabilizzata e aveva avuto fortuna perché lo stato maggiore della Dc, partendo dal presupposto di rifiutare governi di grande coalizione che coinvolgessero anche il Pci come nel decennio precedente, l’aveva ritenuta l’unica possibile in grado di contrastare sia una configurazione neocentrista, sia il ritorno ai vecchi equilibri del centrosinistra o addirittura un’alternativa di sinistra.

			La necessità di questo schema trasferì nella maggioranza le tensioni fra i partiti e buona parte della dialettica politica democratica con un aumento della conflittualità tra le diverse correnti delle singole forze componenti il governo. Accanto a questo fenomeno ne iniziò un altro già cominciato durante il settennato di Sandro Pertini, ossia quello di un confronto sempre più serrato tra i presidenti della Repubblica e i partiti della maggioranza: una spia di allarme della crisi raggiunta dal sistema politico che non parve più in grado di accompagnare la rapida evoluzione del quadro internazionale negli anni cruciali in cui si consumò la fine della Guerra fredda con l’implosione dell’Unione Sovietica e dei paesi satelliti del blocco orientale.

			Anche la crisi del governo guidato dal segretario della Dc Ciriaco De Mita fece emergere questa nuova funzione del capo dello Stato che fino a quel momento aveva esercitato in modo notarile il proprio compito1240. Invece il presidente della Repubblica Francesco Cossiga, puntando su Andreotti come presidente del Consiglio, si incaricò di scegliere un esponente dell’area moderata e conservatrice dello scudocrociato rispetto alla corrente di sinistra di quel partito, intervenendo quindi con decisione sui suoi equilibri generali e rivendicando l’ambizione di svolgere un ruolo nuovo, non quello di mero ratificatore degli accordi presi dalle Segreterie dei partiti, ma di decisore e di regolatore della dialettica politica. 

			Il capo dello Stato scelse di non rinviare il governo alle Camere per verificare se avesse o no la fiducia, ma il 26 maggio 1989 affidò un lungo mandato esplorativo al repubblicano Giovanni Spadolini con l’obiettivo di prendere il tempo necessario per arrivare alle elezioni europee previste per il 19 giugno, quelle in cui si sarebbero misurati gli effettivi rapporti di forza tra i partiti e definiti i nuovi equilibri politici nella maggioranza. Le elezioni europee sancirono una sostanziale tenuta del Pci che raccolse il 27,6%, mentre i socialisti crebbero meno di quanto si era aspettato fermandosi al 14,8%, sicché il chiarimento atteso dalla tornata elettorale non ebbe luogo e De Mita, bloccato dai veti incrociati della Segreteria socialista e di quella democristiana, dovette rinunciare al mandato.

			Per sostituirlo il gruppo dirigente democristiano presentò un ampio ventaglio di nomi (Mino Martinazzoli, Nicola Mancino, Arnaldo Forlani, Antonio Gava, Amintore Fanfani, Emilio Colombo e Rosa Russo Iervolino), funzionale a coprire l’unico vero candidato, quello che era stato già deciso al Congresso del Psi di Milano con il «patto del Camper» tra il segretario democristiano Forlani e quello socialista Craxi, vale a dire Andreotti. Proprio lui, infatti, era considerato da tutti il punto di equilibrio migliore per garantire l’accordo di potere moderato che l’ala conservatrice dei dorotei aveva stabilito con i socialisti, ovviamente all’insegna del rinnovamento e nel nome delle riforme costituzionali da realizzarsi. 

			De Mita il 6 luglio rinunciò definitivamente all’incarico, l’8 luglio Cossiga lo affidò ad Andreotti e il 22 luglio successivo, a dieci anni esatti dall’ultima volta, Andreotti sciolse la riserva e formò un nuovo esecutivo, sempre secondo la formula del pentapartito, che aveva governato l’Italia nel corso degli anni Ottanta con un accordo tra democristiani, socialisti, liberali, socialdemocratici e repubblicani.

			Il sesto governo Andreotti rimase in carica dal 23 luglio 1989 fino al 13 aprile 1991, per un totale di un anno, otto mesi e ventuno giorni1241. La Dc e il Psi, i due partiti principali, ebbero rispettivamente 14 ministri e 35 sottosegretari, e 8 ministri e 19 sottosegretari più il vicepresidente del Consiglio Claudio Martelli1242.

			Nel dibattito in Parlamento per la fiducia all’esecutivo, accanto alle critiche che misero in luce la natura extraparlamentare della crisi, suscitò un certo rilievo l’intervento del deputato democristiano Oscar Luigi Scalfaro, il quale sottolineò la progressiva emarginazione del Parlamento dal processo di risoluzione della crisi e il ruolo svolto dal presidente della Repubblica. A suo giudizio Cossiga aveva adottato una procedura di consultazioni «pesante e, consentitemi, parzialmente antiquata e superata» e promosso un mutamento di fatto della Costituzione con modifiche tese a incrinare la relazione dei rapporti tra Parlamento e governo a tutto vantaggio di dinamiche esterne alle Camere1243. Andreotti riprese l’intervento di Scalfaro nella replica e si soffermò sull’«insoluto problema del centro decisionale che, di fatto, viene gestito dai partiti», auspicando una più generale e indefinita prospettiva di riforma istituzionale, nel quadro delle richieste formulate dal presidente della Repubblica1244.

			La politica estera e le relazioni internazionali del sesto governo Andreotti furono inevitabilmente condizionate dai profondi cambiamenti che, nel giro di due anni, sconvolsero lo scenario geopolitico mondiale dopo la fine della Guerra fredda, scanditi da tre principali avvenimenti: la caduta del muro di Berlino il 9 novembre 1989, il rapido processo di riunificazione tedesca conclusosi il 3 ottobre 1990 e la dissoluzione dell’Unione Sovietica, con lo sviluppo dei movimenti indipendentisti di molte repubbliche ex socialiste, la nascita della Federazione Russa il 25 dicembre 1991 e il mutamento di regime dei principali Stati componenti l’ex Patto di Varsavia, che venne sciolto il 1° luglio 1991.

			Il governo Andreotti sostenne questi processi di concerto con la Comunità europea e il Consiglio atlantico della Nato, rivestendo un ruolo di responsabilità perché proprio all’Italia toccò la presidenza di turno del consiglio della Comunità europea tra il 1° luglio e il 31 dicembre 1990. Il 27 novembre 1990 anche l’Italia firmò gli Accordi di Schengen, unendosi al Belgio, alla Francia, alla Germania, al Lussemburgo e ai Paesi Bassi, una cooperazione rafforzata volta a regolare la libera circolazione dei cittadini degli Stati firmatari all’interno dell’Unione europea, che sarebbe entrata in vigore nel 1997.

			Come i principali governi europei anche quello italiano rimase sorpreso dalla velocità e dalla determinazione con cui il cancelliere e leader dell’Unione cristiano-democratica Helmut Kohl realizzò l’unificazione tedesca, un processo che si sarebbe voluto più graduale per l’evidente mutazione degli equilibri e dei rapporti di forza all’interno della Comunità europea. A questo proposito è rimasta celebre la battuta di Andreotti, risalente al 1984, ma ritornata in auge in quei mesi: «Amo talmente tanto la Germania che ne preferivo due»1245, ed è significativa la riunione del 15 dicembre 1989 del Consiglio dei ministri dedicato alla questione tedesca che fissò i quattro punti principali della posizione italiana, destinati però a essere in buona parte superati dalla rapidità impressa da Kohl agli avvenimenti1246.

			Per quanto riguarda il fronte dell’Europa orientale, il governo italiano aiutò sul piano politico, diplomatico ed economico i Paesi dell’ex blocco sovietico allo scopo di favorire il radicamento della democrazia al loro interno e la transizione verso forme di economia di mercato. Con questo obiettivo fornì un’assistenza finanziaria all’Urss pari a duemiladuecento miliardi di lire per il miglioramento della sua bilancia dei pagamenti e con l’intervento diretto di aziende e istituti di credito italiani come venne deciso in una seduta del Consiglio dei ministri del 16 ottobre 19901247. Il ministro degli Esteri De Michelis, titolare della Farnesina anche nel successivo esecutivo Andreotti, estese tale provvedimento agli altri paesi dell’Europa centro-orientale nel settembre 19911248.

			Senza dubbio l’evento più importante della politica internazionale italiana consistette nella decisione di partecipare alla cosiddetta «Guerra del Golfo» sotto l’egida dell’Onu, un’operazione di polizia internazionale che scattò come reazione all’invasione del Kuwait, il 2 agosto 1990, da parte dell’Iraq di Saddam Hussein, con l’obiettivo di ristabilire la pace, la legalità e la sicurezza internazionali1249. Il 5 agosto 1990 il governo, adeguandosi alle decisioni della Comunità internazionale, decise l’embargo del petrolio (al tempo l’Italia importava settanta milioni di tonnellate di greggio, di cui trenta soltanto l’Eni1250) e della vendita delle armi dall’Iraq e dal Kuwait e il congelamento dei beni pubblici e privati iracheni sul suolo nazionale. In quei giorni, però, vi erano ingenti quantitativi di petrolio già pagati in transito verso l’Italia e una nave militare di nostra fabbricazione, alla fonda ad Alessandria d’Egitto, in procinto di essere consegnata all’Iraq che l’aveva acquistata. I ministri competenti Franco Piga e Carlo Donat-Cattin si dichiararono favorevoli all’acquisizione del petrolio nonostante l’embargo, ma il secondo ritenne impossibile che si potesse procedere ugualmente alla consegna della nave costruita dai cantieri italiani. Dalla minuta manoscritta della riunione si può evincere che Andreotti lo interruppe e secco rispose che era «già stata consegnata», anche se, nella versione a stampa, siffatta affermazione venne sfumata con la formula meno perentoria «Andreotti rileva che le procedure di consegna sono già avviate sia per tale nave, che per altre due alla fonda nel porto di La Spezia»1251. 

			Andreotti intervenne affermando che bisognava autorizzare l’utilizzo delle basi Nato in Italia e inviare forze navali nell’area più interessata al conflitto, «tutto ciò peraltro mantenendo un forte aggancio con l’Onu e continuando la nostra tradizionale politica nei confronti del mondo arabo»1252. 

			In questo delicato passaggio il ministro repubblicano Adolfo Battaglia, quello liberale Egidio Sterpa e il socialista Renato Ruggiero auspicarono una maggiore determinazione dell’Italia nell’uso della forza e nel recarsi immediatamente nel Golfo dal momento che la condotta dell’Onu era troppo lenta. Soltanto il 16 gennaio 1991 avrebbe avuto inizio la cosiddetta operazione «Desert Storm» con l’invasione dell’Iraq da parte di truppe militari statunitensi supportate dai contingenti della coalizione, tra cui l’Italia, che dovette subito patire la cattura di due piloti dell’aeronautica, i quali furono tenuti prigionieri dagli iracheni sino alla fine del conflitto, il 28 febbraio 1991.

			Per quanto concerne la politica economica il governo italiano poté approfittare del fatto che il 1989 costituì il sesto anno consecutivo di espansione, un lasso di tempo che ormai si configurava come il più lungo dell’intero dopoguerra, come veniva sottolineato nella riunione del 6 aprile 1990. Nel gennaio 1990, tuttavia, il tasso di inflazione su base annua divenne del 6,5%, un dato che complicò il rapporto dell’Italia con la Comunità europea, che accolse la richiesta del nostro governo di ridurre dal 6 al 2,5% la fascia di oscillazione della lira nel Sistema monetario europeo.

			Tra i provvedimenti più rilevanti del governo Andreotti spicca la cosiddetta «legge Martelli» del febbraio 1990 che affrontò per la prima volta il problema della regolamentazione dell’immigrazione e dell’accoglimento dei rifugiati politici e dei richiedenti asilo. Ciò avvenne sulla spinta emotiva determinata dai fatti di Villa Literno nell’agosto 1989, quando una banda di criminali uccise l’immigrato Jerry Essan Masslo, un predicatore battista sudafricano che raccoglieva i pomodori1253. L’attualità e la necessità di questo provvedimento emerse chiaramente soltanto il mese successivo, quando una massiccia ondata di profughi albanesi prese d’assalto le coste pugliesi per chiedere rifugio in Italia. Sbarcarono 22.758 persone censite, di cui 12.440 profughi, che vennero distribuite sull’intero territorio nazionale dal commissario ad hoc Vito Lattanzio chiamato a gestire l’emergenza umanitaria per conto del governo1254. 

			Altri interventi legislativi significativi riguardarono la presentazione di un disegno di legge per attuare l’autonomia universitaria già prevista dalla cosiddetta «legge Ruberti» in forza della quale ogni ateneo era divenuto un ente pubblico indipendente dotato di propria personalità giuridica. Come consuetudine, il varo di tale provvedimento fu accompagnato dalle proteste degli studenti che occuparono le principali università del paese dando vita a un movimento denominato la «Pantera»1255. Inoltre, il ministro della Giustizia Giuliano Vassalli promosse un disegno di legge delega con cui concesse l’amnistia, ma non l’indulto, per alleggerire il carico degli uffici giudiziari e favorire così l’introduzione del nuovo Codice di procedura penale entrato in vigore il 24 ottobre 19891256.

			La vita del governo Andreotti fu accompagnata da continue fibrillazioni dovute alla conflittualità interna ai partiti, in particolare la corrente di sinistra della Dc che aveva mal digerito le modalità dell’allontanamento di De Mita. Tali movimenti tellurici rivelarono di per sé una crisi di sistema più profonda, maturata nel corso del 1990, che aveva incrociato il terremoto geopolitico internazionale provocato dalla fine della Guerra fredda, tra la caduta del muro di Berlino del 9 novembre 1989 e la riunificazione tedesca del 3 ottobre 1990.

			Lungo il crinale nazionale-internazionale soprattutto due eventi contraddistinsero questa fase di turbolenza che sarebbe culminata con l’esplosione di un duro conflitto istituzionale tra Andreotti e Cossiga. La prima questione riguardò la decisione del presidente del Consiglio, nel corso dell’estate 1990, di rivelare l’esistenza di una struttura segreta atlantica, Stay behind, meglio conosciuta in Italia sotto il nome di Gladio. La seconda, consequenziale alla prima non soltanto sul piano temporale, consistette nella scoperta, il 9 ottobre 1990, in un ex covo brigatista di Milano, degli autografi manoscritti, per quanto fotocopiati, degli interrogatori che Aldo Moro aveva subito dodici anni prima durante il sequestro da parte delle Brigate rosse.

			Le rivelazioni postume e censurate di Moro si sincronizzarono alla perfezione con quelle di Gladio. Basti pensare che, il 3 agosto 1990, il presidente del Consiglio Andreotti aveva ammesso per la prima volta l’esistenza della struttura, rendendo di pubblico dominio un segreto militare fino ad allora riservato a una strettissima cerchia della classe dirigente nazionale. Egli si era impegnato a riferire in Parlamento entro sessanta giorni, cosa che fece il 18 ottobre 1990, vale a dire nove giorni dopo il ritrovamento del memoriale in via Monte Nevoso e lo stesso giorno in cui furono trasmessi ai presidenti di Camera e Senato gli scritti di Moro che vennero subito resi pubblici. 

			Come è comprensibile, la decisione presa da Andreotti aveva fortemente irritato non solo i servizi italiani ma anche quelli alleati e in tanti insinuavano che fosse stata compiuta al solo scopo di acquisire meriti agli occhi del Pci e sostituire Cossiga alla presidenza della Repubblica grazie ai loro voti, in cambio dei quali offriva la ciambella di salvataggio di Gladio. 

			Tuttavia, la reazione di Cossiga si rivelò sorprendentemente tempestiva e vigorosa, non soltanto per Andreotti, ma per l’Italia intera. Il presidente della Repubblica, infatti, partì per un viaggio di Stato nell’amato Regno Unito, ove, con un clamoroso discorso a Edimburgo, il 27 ottobre 1990, si assunse la responsabilità politica dell’istituzione di Gladio, dichiarandosi soddisfatto di essere riuscito a mantenere il segreto sulla struttura per quarantacinque anni. A partire da quel preciso momento diede inizio a una lunga stagione di esternazioni che cambiarono il volto e lo stile, fino ad allora impeccabilmente notarile, dell’ultimo periodo della sua presidenza, tanto che gli venne affibbiato il colorito nomignolo di «picconatore» della Prima repubblica. 

			Non a caso il primo di questi interventi irrituali, in occasione di un’intervista del 25 ottobre al quotidiano inglese «The Independent», si occupò della svolta politica allora in corso nel Pci. Per la prima volta Cossiga riconobbe la piena legittimità a governare di quel partito come «grande forza democratica, socialista e di sinistra», oltre le divisioni determinate dalla Guerra fredda che auspicava fossero finalmente lasciate alle spalle. Le successive e sempre più frequenti esternazioni di Cossiga cominciarono, del tutto coerentemente, ad avere come bersaglio privilegiato Andreotti con il quale si aprì un’aspra fase di scontro politico e istituzionale che sarebbe durata sino alla fine del suo mandato nell’aprile 1992. Tale conflitto ebbe un primo tentativo di armistizio patteggiato il 1° giugno 1991, allorquando il presidente della Repubblica nominò Andreotti senatore a vita; insieme con Paolo Emilio Taviani, il fondatore e garante di Gladio in Italia: una scelta politica e istituzionale dal significato inequivocabile. 

			Il Pci, guidato da Achille Occhetto, rifiutò la mano tesa dal presidente della Repubblica e preferì giocare di sponda, come di consueto, con la spregiudicata iniziativa di Andreotti: il 17 novembre 1990 convocò la sua ultima manifestazione di piazza e la prima in cui comparivano le bandiere del nascente Partito democratico della sinistra (Pds), alla quale parteciparono centinaia di migliaia di persone, con la parola d’ordine «Vogliamo la verità» su Gladio, sulle stragi e guidando «L’assalto della città dei misteri» contro «i bugiardi di Stato», come titolava l’indomani «l’Unità»1257. 

			Tra dicembre 1990 e gennaio 1991, proprio sulla questione di Gladio, si aprì una prima crepa all’interno della maggioranza di governo. Nella seduta del Consiglio dei ministri del 7 dicembre 1990 Andreotti riferì i risultati del Consiglio di gabinetto di due giorni prima in merito a quell’argomento. Egli si espresse contro l’idea di istituire una commissione d’inchiesta apposita e ricordò che quella struttura era «pienamente legittima» come lo stesso presidente della Repubblica aveva sostenuto in un discorso davanti agli alti gradi dell’arma dei carabinieri. Rivolto al vicepresidente Martelli, colse però l’occasione per lamentarsi di «una battuta invero non troppo felice» circolata subito dopo quella riunione («il caso Formica è chiuso, ma è aperto il caso Gladio») che aveva provocato «una pesante reazione del capo dello Stato»1258. 

			I socialisti, infatti, presero le distanze dalle dichiarazioni del presidente del Consiglio sulla legittimità dell’organizzazione militare segreta; inoltre, suggerirono a Mario Segni di dimettersi da presidente del Comitato per i servizi segreti in quanto avrebbe dovuto occuparsi anche di Gladio e quindi esaminare, direttamente o indirettamente, pure i comportamenti di suo padre Antonio, presidente della Repubblica ai tempi del Piano Solo nel 1964. Mario Segni si dimise, ma da più parti si ritenne che Bettino Craxi con questa azione avesse voluto colpire non tanto il passato del figlio dell’ex presidente della Repubblica, quanto il suo presente perché egli era il principale promotore di una serie di referendum sul sistema elettorale osteggiati dai socialisti. Il 17 gennaio la Corte costituzionale respinse due dei tre quesiti presentati dal Comitato promotore referendario presieduto da Segni. Esclusi quelli che avrebbero previsto l’introduzione di un sistema elettorale di tipo maggioritario per l’elezione del Senato e per le elezioni comunali, venne deciso che si sarebbe votato soltanto per introdurre la preferenza unica e per votare la necessità di indicare il nome e non il numero di lista del candidato così da ridurre il diffuso costume del voto di scambio.

			L’altro motivo di fibrillazione della maggioranza che sosteneva il sesto governo Andreotti dipese dalle resistenze che la sinistra democristiana continuò a opporre al cambiamento di fase politica e alla svolta moderata compiuta con il «Caf» non rispecchiandosi in pieno nel nuovo esecutivo. Il conflitto riguardò in particolare la regolamentazione dell’emittenza televisiva, un campo di scontro decisivo per influenzare l’opinione pubblica e gli esiti delle competizioni elettorali.

			Quel patto di potere, infatti, si era cementato ulteriormente nel luglio 1990 intorno alla cosiddetta «legge Mammì» che disciplinava il sistema radiotelevisivo pubblico e privato, incaricandosi di fotografare de iure il monopolio di fatto costituito dall’imprenditore Silvio Berlusconi – già nel gennaio 1990 nominato nuovo presidente di Arnoldo Mondadori Editore – in ambito televisivo e nella fondamentale sfera della raccolta pubblicitaria. Nella riunione del Consiglio dei ministri del 21 marzo 1990 Andreotti chiese il voto di fiducia «nell’eventualità che venga richiesto un voto segreto su questioni fondamentali», negando che in quella circostanza si stessero difendendo gli interessi privati del gruppo Fininvest1259. Il ministro Riccardo Misasi ricordò che nella Dc vi erano state «divisioni interne» e minacciò di dimettersi se fosse stata imposta la fiducia invocando «un caso di coscienza». Il suo compagno di partito Carlo Donat-Cattin contestò l’argomento di «Misasi e dei suoi amici considerando che sia inverosimile che si provochi una crisi di governo per problemi del tipo di quelli sollevati» muovendosi in asse con i ministri socialisti. Soprattutto Rino Formica fece notare sferzante che non era possibile che una maggioranza a cinque potesse diventare «a sei e anche a sette o a otto se si accettano le motivazioni della sinistra democristiana». Nel corso della discussione il ministro Mino Martinazzoli spiegò che avrebbe votato la fiducia mentre Sergio Mattarella e Calogero Mannino «espressero un’interpretazione diversa dalle dichiarazioni di Misasi», che dunque rimase isolato. 

			Nei mesi successivi le posizioni interne alla Dc subirono un’ulteriore evoluzione perché, nella riunione del Consiglio dei ministri del 24 luglio 1990, i ministri Mattarella e Fracanzani formularono riserve sui termini del 31 gennaio 1993 previsti per la durata del tetto relativo alle entrate della Rai e per la decorrenza delle norme sugli spot pubblicitari1260. Di nuovo Donat-Cattin e anche Martelli contestarono che in un regime di economia ispirata a principi di libero mercato si potessero imporre simili vincoli. Nella successiva seduta del 26 luglio, dopo che i parlamentari della sinistra democristiana avevano deciso di non ritirare i loro emendamenti, Andreotti impose la fiducia, ma Mattarella, Fracanzani e Misasi si opposero a questa richiesta anche se il relativo comunicato stampa spiegava genericamente che «il consiglio ha manifestato il proprio assenso» alla proposta di mettere la fiducia, ossia senza dare conto all’opinione pubblica dell’opposizione dei tre ministri1261.

			L’indomani la frattura all’interno della Dc e dentro la maggioranza si trasformò in una lacerazione più ampia del previsto perché ben cinque ministri appartenenti alla sinistra del partito si dimisero (Carlo Fracanzani alle Partecipazioni statali, Riccardo Misasi al Mezzogiorno, Sergio Mattarella alla Pubblica istruzione, Calogero Mannino all’Agricoltura e Mino Martinazzoli alla Difesa), ma furono subito avvicendati dal presidente del Consiglio Andreotti.

			L’opposizione provò ad approfittare della situazione per aprire la crisi presentando in entrambi i rami del Parlamento delle mozioni di sfiducia. Ma la loro votazione fu preclusa perché una larga maggioranza approvò preliminarmente con la fiducia le comunicazioni di Andreotti relative alle dimissioni dei cinque ministri del 27 luglio 1990. La crisi, e la conseguente frattura consumatasi, non si spense e, nell’aprile 1991, il Partito repubblicano uscì dalla maggioranza perché, come ministro delle Poste, Andreotti ribadì la sua fiducia al repubblicano Oscar Mammì e non volle accettare la candidatura avanzata da quel partito dello storico Giuseppe Galasso.

			La crisi del governo Andreotti del marzo 1991 si incrociò con la crisi istituzionale aperta dal presidente del Repubblica Cossiga, il quale, già nel giugno 1990, aveva avuto un duro scontro con il Consiglio superiore della magistratura che per due volte aveva bocciato un magistrato iscritto alla massoneria, di cui il capo dello Stato aveva preso le difese.

			I partiti scelsero il terreno delle riforme costituzionali per consumare un conflitto che riguardava l’intrinseca debolezza del sistema politico nazionale per come si stavano definendo i nuovi equilibri internazionali nel biennio 1989-1991, dopo la fine della Guerra fredda: le forze di maggioranza avevano una crescente difficoltà a ripensare la propria funzione storica e politica e non riuscivano a contenere un crescente movimento dell’opinione pubblica contro la partitocrazia; i partiti di opposizione, in particolare il Pci, erano in profonda crisi di identità e di prospettiva a causa della «grande slavina» che aveva travolto i riferimenti ideologici del movimento comunista internazionale1262.

			Come era prevedibile l’iperattivismo del presidente «picconatore» condizionò anche la crisi di governo perché egli non svolse come al solito un ruolo di controllore o di garante del processo politico in atto ma un’inedita funzione di protagonista e di propulsore sicché, come scritto dal costituzionalista Valerio Onida, Cossiga apparve «più che un promotore di accordi e di soluzioni, il punto di riferimento di uno fra i disegni politici in contesa»1263. 

			Andreotti si dimise il 29 marzo 1991 come conseguenza di una doppia spinta congiunta: del segretario del Psi Craxi e del capo dello Stato Cossiga. Il motivo occasionale fu la necessità di avviare un confronto tra i partiti della maggioranza per rinegoziare gli accordi di governo anche a causa di una serie di forzati avvicendamenti nella compagine ministeriale: il 26 dicembre 1990 era morto improvvisamente il ministro delle Partecipazioni statali Franco Piga; il 4 febbraio 1991 il guardasigilli Giuliano Vassalli era stato nominato giudice della Corte costituzionale; il 17 marzo 1991 era defunto il ministro del Lavoro Carlo Donat-Cattin. Con la sua ormai proverbiale accortezza Andreotti avrebbe voluto uscire dalle difficoltà effettuando un rimpasto per riportare i ministri della sinistra Dc all’interno dell’esecutivo, ma Craxi il 14 marzo, nel corso dell’assemblea nazionale del suo partito, lo colse in contropiede annunciando l’esaurimento dell’azione di governo e la necessità di rinegoziare in modo più ampio l’intesa politica.

			Il 22 marzo successivo Cossiga ribadendo un inedito protagonismo annunziò che la proposta di Andreotti di procedere a un rimpasto non era adeguata in relazione agli attacchi che la sua figura istituzionale stava subendo. Si trattò di un passaggio rilevante perché con questa dichiarazione il capo dello Stato decise di interferire nei rapporti fiduciari tra governo e Parlamento, rendendosi egli stesso protagonista ufficiale dell’apertura della crisi in coordinamento con Craxi, uno dei segretari della maggioranza1264.

			Dal momento che il segretario del Partito repubblicano Giorgio La Malfa espresse riserve su come Cossiga stava svolgendo il ruolo di arbitro in questi delicati passaggi, il capo dello Stato il 25 marzo colse la palla al balzo per chiudere ogni strada al rimpasto di governo, dichiarando che rimaneva aperta la possibilità di un nuovo esecutivo in cui la partecipazione dei repubblicani sarebbe stata possibile «una volta chiarite le questioni di politica costituzionale». Cossiga, dunque, esercitò in questi frangenti un’ulteriore torsione in senso presidenzialista in quanto si erse a garante dell’omogeneità e della composizione della maggioranza, subordinandola però alla necessità di un chiarimento politico in ambito costituzionale con la sua persona.

			Il 26 marzo si svolse un colloquio tra Cossiga e Andreotti che parve riportare in auge l’ipotesi di un rimpasto di governo, ma i socialisti, con una dichiarazione del vicesegretario Giuliano Amato tagliarono il nodo gordiano e si espressero a favore della crisi di governo attribuendone le ragioni alle «fondate preoccupazioni del capo dello Stato e gli elementi successivamente emersi»1265.

			Il 28 marzo 1991 si tenne una riunione di maggioranza condizionata dalla voce che Cossiga avesse inviato tre lettere al presidente del Consiglio relative ai poteri di scioglimento delle Camere, al programma di governo e al ruolo del Partito repubblicano al suo interno. Andreotti al termine del confronto annunciò le dimissioni. In ottemperanza a una mozione, firmata da altri 318 deputati e votata a larga maggioranza dal Montecitorio, che il deputato Scalfaro aveva presentato il 15 gennaio 1991, in cui si chiedeva la parlamentarizzazione delle procedure delle crisi di governo impegnando l’esecutivo a «renderne previa comunicazione motivata alle Camere», annunciò che si sarebbe presentato in aula per spiegarle. Secondo alcune indiscrezioni di stampa Cossiga si incontrò con i firmatari della mozione e con il presidente del Senato Spadolini per evitare un proprio coinvolgimento diretto nella discussione parlamentare che avrebbe portato a uno scontro istituzionale senza precedenti tra capo dello Stato, presidente del Consiglio e Parlamento.

			Per questa ragione il 29 marzo 1991 si tennero nella stessa giornata due riunioni del Consiglio dei ministri, inframezzate dall’intervento di Andreotti al Senato. Nella prima il presidente del Consiglio spiegò «che fin dall’estate scorsa era iniziata una discussione tra i partiti della maggioranza sulla necessaria verifica della politica del governo che si interruppe per il conflitto del Golfo»: per evitare «tempi morti» egli avrebbe preferito un rimpasto, ma «tenendo conto anche delle propensioni del capo dello Stato» si era aperta la crisi «secondo criteri conformi ai contenuti» della mozione di Scalfaro. Più tardi egli intervenne a Palazzo Madama annunciando le sue dimissioni, ma evitando, tra le proteste dell’opposizione, che si aprisse un dibattito parlamentare che avrebbe investito direttamente la presidenza della Repubblica. Subito dopo si tenne una seconda e ultima riunione del Consiglio dei ministri della durata di cinque minuti che prese atto del discorso di Andreotti al Senato come richiesto dalla mozione Scalfaro1266.

			In un quadro come questo la dirompente iniziativa di Cossiga sulle riforme costituzionali rappresentò la spuma dell’onda di un mare più agitato e profondo che rimandava agli affanni e ai limiti di una democrazia bloccata perché priva di una fisiologica alternanza. Il presidente della Repubblica ebbe il merito di comprendere tra i primi che la fine della Guerra fredda avrebbe cambiato in modo irrimediabile il sistema dei partiti e provò a intervenire dovendo però fare i conti con una volubilità caratteriale e un’instabilità nervosa pari a un’intelligenza politica fuori dal comune. Senza dubbio fu un bene per la democrazia italiana che il duro scontro istituzionale con Andreotti non produsse né vinti né vincitori anche se il sistema politico nazionale si avvitò ulteriormente nella sua crisi trasformandosi sempre di più in una palude dove crescevano la corruzione e il degrado della vita pubblica. In un simile contesto uno specialista nell’arte della sopravvivenza come Andreotti colse l’occasione di guidare per la settima e ultima volta un esecutivo, grazie al quale riuscì a concludere il suo secondo triennio alla guida del paese. Da quella posizione di favore l’uomo politico romano, che si era opposto opportunamente a qualsiasi ipotesi presidenzialista patrocinata da Cossiga, pensò che avrebbe potuto conquistare più agevolmente il colle del Quirinale, l’ultima ed estrema ambizione.

			5.2 Il tramonto della «Repubblica dei partiti», l’ultimo governo

			Il presidente della Repubblica Cossiga iniziò le consultazioni per formare il nuovo governo il 3 aprile 1991. Alcune innovazioni nelle procedure delle consultazioni e un’interpretazione assai estensiva del proprio potere di nomina dei ministri, normato dall’articolo 92 della Costituzione, denotarono la ferma volontà del capo dello Stato di evitare le elezioni anticipate, che avrebbero pregiudicato il processo di riforma costituzionale, e di indirizzare l’azione del governo che assunse, almeno nelle intensioni del suo promotore, quasi la forma di un «esecutivo di scopo», verso quell’obiettivo. 

			Anzitutto egli ricevette anche l’ex presidente del Consiglio uscente Andreotti, i segretari dei partiti di maggioranza (non accompagnati dai presidenti dei gruppi parlamentari) e solo alla fine le delegazioni dei diversi gruppi così da poter verificare subito la possibilità di un reincarico e il varo di un nuovo esecutivo. In secondo luogo, quando il 5 aprile incaricò Andreotti di formare il nuovo governo, lo vincolò a inserire nel programma le riforme istituzionali. Si trattò di una ingerenza fondata su basi costituzionali poco chiare, ma Cossiga, in un suo messaggio alle Camere del 26 giugno 1991, provò a motivarla facendo appello a un suo imprecisato «dovere di dare voce alle aspettative dei cittadini»1267. In quel messaggio egli ricordò genericamente di aver chiesto, nel corso della crisi di governo, «al presidente del Consiglio incaricato di trovare i punti di convergenza tra le proposte formulate dai partiti di maggioranza, relative al metodo per affrontare le invocate riforme istituzionali», salvo poi inserire nel testo del messaggio, a titolo di appendice, gli schemi di riforma proposti in quella circostanza. 

			Infine, il 10 aprile, mentre si stava svolgendo un vertice dei partiti della maggioranza, Cossiga inviò ad Andreotti una lettera, resa nota soltanto due giorni dopo, nella quale tornava sulla questione dei poteri del presidente della Repubblica in relazione alla formazione dell’esecutivo rivendicando il proprio diritto/dovere di valutare la lista dei ministri «sia sotto il profilo globale della conformità e congruità della complessiva formazione del governo con la maggioranza individuata, con il programma adottato e con il mandato ricevuto, sia sotto il profilo della ‘consonanza istituzionale’ della compagine con il capo dello Stato sia sotto il profilo della personalità dei singoli prescelti»1268. Anche in questo passaggio si registrò uno sconfinamento dei poteri presidenziali nei riguardi di quelli del governo in quanto si teorizzava l’esistenza di un doppio rapporto fiduciario del presidente del Consiglio: non solo nei riguardi del Parlamento come prescritto nella Costituzione, ma anche nei confronti del capo dello Stato. In tutta evidenza Andreotti preferì tollerare l’anomalia di tali comportamenti, che superavano i poteri consuetudinari di moral suasion nelle disponibilità del presidente della Repubblica, pur di ottenere di nuovo l’incarico di presidente del Consiglio, ma una volta che lo ebbe ricevuto si impegnò con notevole abilità per isolare il più possibile il nodo delle riforme istituzionali dalla definizione del restante programma di governo.

			Andreotti definì una bozza programmatica in cui proponeva di accelerare il processo di revisione costituzionale come richiesto dal capo dello Stato. La direzione della Dc accolse l’invito fissando però dei precisi paletti apertamente in contrasto con gli auspici del presidente Cossiga: bisognava respingere il presidenzialismo, non parlare di Seconda repubblica e, come sostenuto dal costituzionalista Leopoldo Elia, limitarsi ad aprire un processo di «revisione costituzionale» invece che una «fase costituente». Un vertice dei partiti della maggioranza appianò i contrasti grazie al via libera di Craxi a un nuovo esecutivo guidato da Andreotti. A questo proposito si rivelò determinante la decisione di isolare le questioni istituzionali dall’accordo programmatico, in quanto era diventato sempre più chiaro che i due principali partiti della maggioranza, la Dc e il Psi, avevano maturato in merito posizioni assai diverse sia sulla forma di governo da adottare, sia sulle procedure per sottoporre al voto popolare l’eventuale riforma. Allo stesso capo dello Stato non rimase che prendere atto della decisione della maggioranza.

			Il 17 aprile, nel corso del dibattito alla Camera, il deputato Scalfaro, coerentemente con le precedenti posizioni espresse, protestò per la «mortificazione» del Parlamento e sottolineò che «il colloquio diretto del capo dello Stato con il popolo non [era] previsto». Il presidente della Repubblica aveva il dovere «di rimanere fuori dalla dialettica politica, dalla polemica politica: qui sta il limite invalicabile», altrimenti avrebbe intaccato le sue prerogative di supremo garante. Egli criticò apertamente Cossiga per il suo protagonismo politico che aveva appannato le funzioni di «supremo magistrato, moderatore, supremo garante della Carta», garanzie connaturate al suo ruolo di capo dello Stato. Scalfaro, che con questo discorso pose la sua candidatura a presidente della Repubblica come tutore della forma di governo parlamentare, concluse sferzante: 

			Uomini investiti di pubblici poteri, anche elevati (di Governo e non), si pongono a volte di fronte al potere stesso in posizione polemica, critica, in forma tale che più confacente sarebbe per labbra di cittadino, che il potere non sa cosa sia e non è neppure in grado di desiderare o sognare. «Finalmente qualcuno parla» – osserva ingenuo l’uomo della strada – «e parla come me». Ebbene no: non si può incarnare il potere e occupare insieme lo spazio di chi non lo ha; è problema morale, prima che politico1269.

			Il giorno dopo Craxi, in asse con il presidente della Repubblica, propose il modello presidenzialista con l’elezione diretta del capo dello Stato, ma il segretario della Dc Forlani si espresse a favore della difesa della democrazia parlamentare vigente.

			Il settimo governo Andreotti rimase in carica dal 12 aprile 1991 al 28 giugno 1992, dopo le dimissioni del presidente del Consiglio il 24 aprile, per un totale di un anno, due mesi e 15 giorni1270. 

			Al momento della sua nascita, all’interno della compagine governativa, erano presenti anche tre ministri del Partito repubblicano (Adolfo Battaglia, Giuseppe Galasso, Antonio Maccanico) che, però, non prestarono giuramento trasformando la formula del pentapartito in un quadripartito. Ciò avvenne in quanto i repubblicani, dopo avere accusato Andreotti di subire un veto socialista nei loro confronti, decisero di uscire dalla maggioranza dal momento che il dicastero delle Poste e delle telecomunicazioni venne assegnato al socialdemocratico Carlo Vizzini e non a un loro esponente, a riprova di quanto il conflitto sulla legge Mammì dell’anno precedente, relativo all’organizzazione del sistema radiotelevisivo italiano, fosse ancora una ferita aperta da cui sgorgavano interessi politici, economici e imprenditoriali più che mai bisognosi della massima tutela lungo l’asse Andreotti-Craxi-Berlusconi che, apparentemente rivolto al passato, in realtà preannunciava il futuro. Precedentemente l’ex segretario generale del Quirinale ai tempi di Pertini Antonio Maccanico aveva rifiutato il ministero degli Affari regionali in quanto diviso da quello delle Riforme istituzionali. Questo dicastero, che alla luce dell’evoluzione politica aveva assunto un valore strategico, infatti, rimase saldamente nelle mani della Dc con Mino Martinazzoli come ministro e Francesco D’Onofrio come sottosegretario.

			In realtà, sottotraccia, avevano pesato anche le tensioni tra il capo dello Stato e il segretario dei repubblicani Giorgio La Malfa, anche se Andreotti fece di tutto per minimizzare l’entità della frattura nella maggioranza, attribuendola a una serie di scelte dovute a esigenze di rotazione interna, di composizione delle istanze giunte dai diversi partiti e dai «tempi strettissimi» della crisi. Nella seduta del Consiglio dei ministri del 13 aprile 1991 sostenne che il segretario del Pri La Malfa aveva sollecitato la sostituzione di Mammì in ragione della sua anzianità di governo e mise in evidenza come il presidente della Repubblica gli avesse richiesto «che la lista si definisse con lui. Ed era giusto. Di fatto non ha cambiato alcun nome»1271. Il 15 aprile la direzione repubblicana ratificò l’uscita del partito dalla maggioranza e il 17 aprile il presidente Cossiga accettò le dimissioni dei tre ministri. 

			Il processo di costruzione europea condizionò la politica economica del governo per la necessità sempre più avvertita di rispettare i parametri imposti da Bruxelles affinché l’Italia potesse rimanere nei paesi di testa dell’Unione. Il 1990 si caratterizzò come il settimo anno consecutivo di espansione dell’economia nazionale nonostante una serie di fattori esterni, quali la Guerra del Golfo e una perdita di tono della congiuntura internazionale, contribuissero ulteriormente a un suo rallentamento rispetto alla fase precedente in particolare sul fronte della lotta all’inflazione.

			Nel documento di programmazione economica per il biennio 1992-1994 si presentava l’obiettivo di stabilizzare il rapporto tra il Pil e il debito pubblico avviandone la riduzione a partire dal 1993. Con una certa preoccupazione si osservava il fatto che la definizione delle condizioni che i vari paesi avrebbero dovuto assicurare per partecipare alla seconda fase del processo europeo e poi a quella finale che erano in corso di definizione nella Conferenza intergovernativa sull’unione economica e monetaria (Uem) sarebbero stati particolarmente gravosi per l’Italia che divergeva, rispetto agli altri Stati, sia sotto il profilo dell’inflazione sia sotto quello della finanza pubblica. Rispetto a entrambi gli indicatori l’Italia avrebbe dovuto raggiungere entro il 1993 un grado di convergenza economica giudicato sufficiente e per il passaggio alla fase successiva una «piena convergenza» entro il 19961272.

			In effetti l’Italia scontava il fatto che nel corso degli anni Ottanta si era comportata più da cicala che da formica; prova ne era che, proprio in quegli anni, si era realizzata un’esplosione del debito pubblico in rapporto al Pil, il parametro fuori registro che Bruxelles contestava a Roma. La relazione tra i due fattori aveva oscillato intorno al 30% fino alla prima metà degli anni Settanta, per poi salire al 55 nel 1975 e al 65 nel 1979 e scendere nuovamente al 55 l’anno successivo. Lo stesso dato, tra il 1983 e il 1987 (gli anni dei due governi Craxi), era balzato dal 65 all’88,6%, per salire ancora nel triennio di governo di Andreotti, dal 1989 al 1991, dal 93,1 al 98%. Nonostante le promesse di impegno nel 1992 il debito pubblico divenne ormai superiore al prodotto interno lordo, toccando il 105%, caricando sulle spalle delle future generazioni non soltanto un passivo rilevante, ma i costi di una politica di austerità e di rigore per provare a ridurlo, che i nuovi parametri europei avrebbero imposto di rispettare.

			Nell’agosto 1991 Andreotti prese l’impegno, concertato con il presidente della Commissione europea Jacques Delors, di presentare la successiva legge finanziaria alla valutazione della Comunità anticipando così le regole che sarebbero state previste dal trattato di Maastricht del 7 febbraio 1992, ratificato dall’Italia il 3 novembre 19921273.

			Le esternazioni di Cossiga contrassegnarono la vita del settimo governo Andreotti in un crescente contrasto con il presidente del Consiglio. I momenti salienti di questo conflitto furono i seguenti: nel maggio 1991 il Pds depositò un’interpellanza al governo sull’azione del presidente della Repubblica, ma l’esecutivo si avvalse della facoltà di non rispondere e il 31 maggio lo stesso partito presentò una mozione di sfiducia che divenne un’occasione per dibattere in Parlamento sulle esternazioni di Cossiga e il modo di interpretare il proprio alto incarico. Nel giugno successivo, nel corso del congresso di Bari, il Partito socialista adottò il modello presidenzialista continuando a giocare di sponda con le iniziative del capo dello Stato. Questo progetto di cambiamento costituzionale si sovrappose a quello riguardante la modifica della legge elettorale in senso maggioritario portato avanti dal movimento referendario capeggiato da Mario Segni.

			Il 9 e 10 giugno si svolse il referendum proposto da Segni per ridurre a una le preferenze nelle elezioni della Camera dei deputati. Il segretario socialista Craxi invitò all’astensione i cittadini suggerendogli «di andare al mare», ma gli italiani, in tutta evidenza, lo fecero soltanto dopo avere votato perché la consultazione superò il quorum e il quesito venne approvato con oltre il 95% dei consensi.

			Il 26 giugno 1991 il conflitto a lungo incubato esplose con un atto assai rilevante che servì da miccia di innesco1274. Il presidente della Repubblica Cossiga inviò un messaggio alle Camere sulla questione delle riforme istituzionali. Il capo dello Stato indicò quali principali questioni, cui l’intervento riformatore avrebbe dovuto rivolgersi, la forma di governo e il sistema elettorale (nel rispetto del risultato della consultazione referendaria), il ruolo delle autonomie, la disciplina dell’ordine giudiziario, i nuovi diritti di cittadinanza e gli strumenti relativi alla finanza pubblica. Il messaggio si concluse con un appello alle Camere per l’avvio di un processo riformatore finalizzato al superamento della situazione di «democrazia bloccata» caratterizzante il sistema istituzionale, in vista della fondazione di un nuovo patto nazionale da porre a fondamento delle rinnovate istituzioni democratiche e repubblicane.

			L’iniziativa di Cossiga partiva dalla convinzione che la fine della Guerra fredda avrebbe esaurito la principale contraddizione interna al sistema italiano, in base alla quale una Costituzione formalmente antifascista aveva a lungo convissuto con una Costituzione materiale anticomunista. Da questa presa d’atto scaturiva la necessità di un big bang istituzionale che ridefinisse – riammodernandoli – i nuovi equilibri del sistema politico al di là delle vecchie faglie storiche dell’antifascismo e dell’anticomunismo.

			Il progetto di Cossiga si infranse contro la debolezza politica dei suoi interlocutori dentro la maggioranza di governo. L’onda lunga di una «Grande riforma» che si era via via caricata di attese sempre più rarefatte, arrivava direttamente dall’iniziativa politica di Craxi della prima metà degli anni Ottanta, ma aveva accompagnato il progressivo affievolirsi della sua spinta riformatrice, di cui ne aveva rivelato le intime contraddizioni. Un respiro riformatore che si scontrava con un’alleanza di potere con la parte più moderata della Dc e che trasferiva dentro i confini della maggioranza una esasperata competizione tra alleati che finiva per depotenziare qualunque possibilità di effettivo cambiamento del sistema a livello politico-istituzionale1275. L’alleanza pentapartitica si fondava su un reciproco patto al ribasso: per la Dc affidare la guida del governo a Craxi era stato il prezzo da pagare per conservare il dominio politico del partito e la sua centralità nel sistema; per il Partito socialista, ottenere la guida dell’esecutivo aveva implicato trasferire tutta la vitalità della lotta politica entro i confini dell’alleanza, spegnendo ogni possibilità di effettiva riforma complessiva del sistema. Questo stallo oggettivo aveva rappresentato il limite propagandistico principale della Grande riforma socialista, un disegno ereditato e accolto nel 1991 da Cossiga che però lo ricevette ormai svuotato di quell’energia in grado di trasformare il campo delle buone intenzioni in fatti stringenti e conseguenti.

			Prova ne sia che il suo messaggio produsse un conflitto con il presidente del Consiglio Andreotti che decise di non controfirmarlo. Il clamoroso rifiuto avvenne anche perché, nelle settimane precedenti, Cossiga si era scontrato – utilizzando toni così irrituali da esporsi all’accusa di essere in preda a problemi di natura nervosa – con il presidente della Corte costituzionale, con il vicepresidente del Csm e con i vertici della Dc e del Pds.

			L’allora vicepresidente del Consiglio Martelli, il quale accettò di sottoscriverlo al posto di Andreotti evitando un conflitto istituzionale dalle conseguenze imprevedibili, ha ricordato quelle fasi concitate. Egli ha sottolineato che in quel passaggio vide l’occasione per aprire una crisi di governo spezzando la spirale involutiva in cui si stava avvitando il pentapartito. Per questa ragione, al Congresso socialista di Bari, volle platealmente mettere in evidenza di avere controriformato il messaggio di Cossiga non soltanto come socialista, ma anche come vicepresidente del Consiglio e ministro della Giustizia e che quell’atto metteva esplicitamente in discussione la tenuta del governo Andreotti1276. Martelli ha ricordato che Craxi, ancora una volta, preferì il patto di governo con Andreotti e dunque la contraddizione tra l’alleanza moderata e l’evanescenza dello slancio riformatore. 

			Nel dicembre 1991 i Pds chiesero la messa in stato di accusa del capo dello Stato per attentato alla Costituzione, non senza contrasti all’interno del gruppo dirigente (si pensi alla contrarietà dell’area riformista e alle perplessità in merito di Massimo D’Alema), ma il Parlamento respinse la richiesta. Nei primi giorni di gennaio 1992 maturò la crisi di governo con la decisione di sciogliere anticipatamente le Camere da parte del presidente della Repubblica1277. Il 3 gennaio il segretario socialista Craxi chiese ad Andreotti di convocare un vertice tra i segretari del pentapartito e prospettò il ricorso alle urne.

			L’azione del leader socialista era coordinata con quella del capo dello Stato che l’8 gennaio, in risposta al capogruppo democristiano al Senato Nicola Mancino, il quale si era espresso a favore di una dilatazione dei tempi parlamentari, annunciò nuove elezioni. Il giorno seguente Cossiga e Andreotti si incontrarono e scelsero il 5 aprile 1992 come data di convocazione dei comizi elettorali. Il presidente del Consiglio, nella seduta del 30 gennaio, spiegò che «sarebbe stato strano» sciogliere le Camere e che il governo, non avendo motivo per presentare le dimissioni, avrebbe affrontato la campagna elettorale nella pienezza dei propri poteri «pur osservando quelle autolimitazioni che sono necessarie in considerazione della chiusura del Parlamento»1278. Così facendo Andreotti, come era già accaduto nel 1972 e nel 1979, si impegnò a gestire da presidente del Consiglio la delicata fase elettorale e quella successiva che precedeva l’insediamento del nuovo esecutivo. Lo stesso giorno parlando in aula dichiarò esaurita l’attività del suo governo e auspicò che le prossime elezioni potessero sbloccare lo stallo in cui era caduto il processo di riforma costituzionale. Le Camere vennero sciolte il 2 febbraio ed ebbe inizio la campagna elettorale in un clima destinato a subire nuovi e imprevedibili contraccolpi.

			Il 17 febbraio 1992 la Procura di Milano ordinò l’arresto del presidente del Pio Albergo Trivulzio, il socialista Mario Chiesa, colto in flagrante mentre intascava una tangente di sette milioni di lire. Iniziò così l’operazione «Mani pulite» che svelò un intreccio fraudolento e perverso tra la politica e il mondo imprenditoriale italiano. 

			A peggiorare ulteriormente un quadro già deteriorato concorse un altro drammatico episodio. Il 12 marzo il luogotenente andreottiano in Sicilia Salvo Lima, eurodeputato democristiano, fu ucciso in un agguato dalla mafia che volle punirlo giacché non era riuscito a impedire che il «maxiprocesso» si concludesse in Cassazione con pesanti condanne per i boss di Cosa nostra. Con un volto terreo Andreotti partecipò ai funerali dell’«amico Lima» anche se gran parte dell’opinione pubblica nazionale lesse da subito quell’omicidio come un messaggio minatorio inviato dalla mafia al suo illustre protettore romano.

			In effetti l’ultimo governo Andreotti, come egli stesso avrebbe rivendicato nel corso del processo che avrebbe subito con l’accusa di avere favorito Cosa nostra, grazie soprattutto all’impegno congiunto del ministro dell’Interno Vincenzo Scotti e di quello della Giustizia Claudio Martelli, rafforzò il suo impegno contro la criminalità organizzata (mafia, camorra, ’ndrangheta, sacra corona unita), una piaga che si era estesa anche nell’Italia centrosettentrionale, in particolare nell’economia dell’hinterland dei principali centri urbani.

			Bisognava rispondere alla nuova strategia stragista inaugurata dal nuovo clan vincente dei corleonesi di Totò Riina che aveva prevalso, dopo una violentissima guerra di mafia che si era protratta per tutti gli anni Ottanta, sulla fazione dei cosiddetti «palermitani», capeggiata da Stefano Bontate, con il quale la corrente siciliana di Andreotti e lo stesso uomo politico, secondo una sentenza della magistratura italiana passata in giudicato, avevano intrecciato rapporti di contiguità e di scambio almeno fino al 1980.

			Il 29 ottobre 1991 venne istituita la Direzione investigativa antimafia (Dia), un organo interforze di polizia specificatamente indirizzato alla lotta contro la mafia1279. Il 20 novembre successivo, su impulso del magistrato Giovanni Falcone che nel febbraio 1991 era stato chiamato dal guardasigilli Martelli a dirigere la Sezione affari penali del ministero, nacque la Direzione nazionale antimafia con il compito di coordinare in ambito italiano le indagini relative alla criminalità mafiosa delle diverse procure distrettuali.

			Il ministro dell’Interno Scotti, che aveva sostituito nel 1990 il collega di partito Antonio Gava, il quale nel 1993 sarebbe stato processato per i suoi rapporti con la camorra (un’accusa da cui sarebbe stato assolto nel 2006 con una sentenza che però confermò la sua contiguità con ambienti criminali e una condotta «biasimevole sotto il profilo politico e morale»), decise lo scioglimento di una serie di Consigli comunali infiltrati dalla criminalità organizzata, tra cui quelli di Mondragone, Casal di Principe, Gallipoli, Lamezia Terme1280, Misterbianco1281 e Capaci1282.

			Dopo l’assassinio del giudice Giovanni Falcone e di sua moglie, anche lei magistrato, con tre agenti di scorta e poco prima della strage di via d’Amelio, dove morirono il collega Paolo Borsellino e cinque poliziotti, Scotti e Martelli promulgarono l’8 giugno 1992 un decreto antimafia che rafforzò l’articolo 41 bis prevedendo che i detenuti sottoposti al regime speciale di detenzione fossero ristretti in appositi istituti di pena, collocati nelle isole o in sezioni speciali separate, con l’obiettivo di impedire il passaggio di ordini e comunicazioni tra i criminali in carcere e le loro organizzazioni sul territorio. Nella minuta manoscritta del Consiglio Martelli specificò che nessun beneficio ispirato alla legge Gozzini del 1986 potesse essere previsto per i mafiosi non pentiti1283.

			Il 5 aprile si svolsero le elezioni politiche che segnarono l’affermazione della Lega Nord con l’8,65% concentrato soprattutto nelle regioni settentrionali e il 20,5 in Lombardia, la regione più produttiva del paese. I quattro partiti di governo, pur conservando la maggioranza assoluta dei seggi, si fermarono al 48,8%, ma la Dc scese per la prima volta sotto la soglia psicologica del 30%.

			Queste elezioni, le ultime che si svolsero con il sistema elettorale proporzionale, sancirono la crisi del vecchio sistema e vennero lette come «il crollo della Repubblica dei partiti»1284. Una nuova Italia, della periferia, dei piccoli centri urbani e di campagna, della provincia subalpina, situata però nel cuore della regione più ricca e avanzata del paese, si stava schierando contro una vecchia Italia, quella del governo centralista di Roma, spuntando tra le piaghe infette di una tradizionale egemonia democristiana ormai giunta al tramonto.

			Il 24 aprile 1992 Scalfaro, che in quei mesi si era posto alla testa della battaglia in difesa del Parlamento contro le esternazioni del capo dello Stato Cossiga, fu eletto presidente della Camera dei deputati. Lo stesso giorno Andreotti si recò al Quirinale e si dimise. Il 26 aprile Cossiga, il quale nel frattempo aveva lasciato polemicamente la Dc, annunciò, a far data dal 28 aprile, le sue dimissioni dalla carica con due mesi di anticipo rispetto alla scadenza naturale del mandato. A causa della concomitanza delle due decisioni l’Italia si trovò all’unisono senza presidente del Consiglio nella pienezza dei suoi poteri – Andreotti sarebbe rimasto in carica per gli affari correnti fino al 27 giugno 1992 – e senza capo dello Stato.

			Nella riunione del Consiglio del 28 aprile, Andreotti dichiarò che nella mattinata di domenica 26 aprile aveva incontrato Cossiga, «il quale gli ha espresso l’intendimento di dimettersi non ritenendo di poter esercitare la sua piena autorevolezza per iniziare e concludere le fasi della formazione del governo»1285. 

			Proprio nelle ore in cui le Camere erano riunite per eleggere il successore di Cossiga alla presidenza della Repubblica, il 23 maggio 1992, si verificò la strage di Capaci. L’attentato contro Falcone avvenne mentre era in corso il quindicesimo scrutinio, in una situazione di stallo funzionale a preparare la candidatura quirinalizia di Andreotti e il ritorno di Craxi a Palazzo Chigi. La strage provocò, come esito immediato, il crollo della candidatura di Andreotti e un’accelerazione politica che, sull’onda dell’emergenza nazionale, portò all’elezione di Scalfaro a presidente della Repubblica, nello scrutinio successivo1286. 

			Il conflitto tra Cossiga e Andreotti, che fu anche di carattere istituzionale è stato variamente interpretato dagli studiosi. Per alcuni il fatto che il governo sia riuscito a mettere da parte il tema delle riforme costituzionali, nonostante le pressanti richieste del presidente della Repubblica, dimostrerebbe nella sostanza la scarsa incisività destabilizzante del capo dello Stato, più esibita in modo pittoresco e istrionico che messa in pratica. Per altri l’imparzialità e la terzietà del presidente della Repubblica sarebbero state intaccate mediante un uso eccessivamente disinvolto e ai limiti dell’abuso del potere di esternazione presidenziale. Tale prassi, lungi dall’avere un valore unificante, venne utilizzata in modo destabilizzante a partire da una presunta capacità del capo dello Stato di interpretare gli umori del paese e dei cittadini, con una lettura revisionista della Costituzione e un indirizzo presidenzialista incerto e nebuloso1287. In ogni caso si avviò in questa fase una ridefinizione del ruolo del presidente della Repubblica che avrebbe avuto ulteriori sviluppi e si registrò un mutamento dell’azione del presidente del Consiglio, il quale sempre più sarebbe diventato il garante degli accordi interpartitici, attenuando la sua funzione istituzionale di indirizzo che aveva prevalentemente caratterizzato le precedenti esperienze di governo repubblicano1288.

			L’uscita di scena di Andreotti coincise con la fine della «Repubblica dei partiti», l’epilogo di una storia che, con luci e ombre, virtù e vizi, successi e tragedie appare come la pertinente metafora del ruolo eminente, nel bene come nel male, da lui svolto nella vita politica italiana della seconda metà del Novecento.

			Tabella delle riunioni del Consiglio dei ministri dei sette Governi Andreotti

			
				
					
					
					
					
					
				
				
					
							
							Governo

						
							
							Numero riunioni

						
							
							Frequenza riunioni

						
							
							Sede riunioni

						
							
							Orario riunioni

						
					

				
				
					
							
							Andreotti I

							22 febbraio 1972-24 maggio 1972

						
							
							7

						
							
							3 a febbraio

							2 a marzo

							1 ad aprile

							1 a maggio

						
							
							Chigi: 7

						
							
							Antimeridiane: 6

							Serale: 1

						
					

					
							
							Andreotti II

							30 giugno 1972-12 giugno 1973

						
							
							27

						
							
							1972

							1 a giugno

							3 a luglio

							2 ad agosto

							2 a settembre

							2 ottobre

							1 a novembre

							4 a dicembre

							1973 

							1 a gennaio 

							3 a febbraio

							4 a marzo

							1 ad aprile

							2 a maggio

							1 a giugno

						
							
							Chigi: 24

							Montecitorio: 1

							Madama: 2

						
							
							Antimeridiane: 20

							Pomeridiane: 6

							Serale: 1

						
					

					
							
							Andreotti III

							31 luglio 1976-6 marzo 1978

						
							
							65

						
							
							1976

							1 a luglio

							3 ad agosto

							5 a settembre

							5 a ottobre

							3 a novembre

							3 a dicembre

							1977

							3 a gennaio

							3 a febbraio

							4 a marzo

							4 ad aprile

							2 a maggio

							3 a giugno

							6 a luglio

							2 ad agosto

							3 a settembre

							3 a ottobre

							3 a novembre

							4 a dicembre

							1978

							3 a gennaio

							1 a febbraio

							1 a marzo

						
							
							Chigi: 62

							Montecitorio: 3

						
							
							Antimeridiane: 52

							Pomeridiane: 11

							Serali: 2

						
					

					
							
							Andreotti IV

							15 marzo 1978-2 marzo 1979

						
							
							40

						
							
							1978

							4 a marzo

							3 ad aprile

							4 a maggio

							5 a giugno

							6 a luglio

							2 ad agosto

							4 a settembre

							3 a ottobre

							2 a novembre

							2 a dicembre

							1979

							4 a gennaio

							1 a marzo

						
							
							Chigi: 38

							Montecitorio: 2

						
							
							Antimeridiane: 29

							Pomeridiane: 8

							Serali: 3

						
					

					
							
							Andreotti V

							28 marzo 1979-25 giugno 1979

						
							
							8

						
							
							2 a marzo

							3 ad aprile

							1 a maggio

							2 a giugno

						
							
							Chigi: 8

						
							
							Antimeridiane: 4

							Pomeridiane: 3

							Serali: 1

						
					

					
							
							Andreotti VI

							23 luglio 1989-29 marzo 1991

						
							
							96

						
							
							1989

							5 a luglio (il 28 due in un 

							giorno)

							2 ad agosto

							3 a settembre

							4 a ottobre

							6 a novembre

							5 a dicembre

							1990

							4 a gennaio

							5 a febbraio

							5 a marzo

							4 ad aprile

							2 a maggio

							4 a giugno

							5 a luglio

							5 ad agosto

							4 a settembre

							3 a ottobre

							8 a novembre

							4 a dicembre

							1991

							6 a gennaio

							3 a febbraio

							9 a marzo

						
							
							Chigi: 76

							Montecitorio: 12

							Madama: 6

							Prefettura di Milano: 1

						
							
							Antimeridiane: 62

							Pomeridiane: 30

							Serali: 4

						
					

					
							
							Andreotti VII

							13 aprile 1991-24 giugno 1992

						
							
							53

						
							
							1991

							2 ad aprile

							4 a maggio

							4 a giugno

							3 a luglio

							2 ad agosto

							3 a settembre

							3 a ottobre

							3 a novembre

							5 a dicembre

							1992

							6 a gennaio

							3 a febbraio

							2 a marzo

							5 ad aprile

							4 a maggio

							4 a giugno

						
							
							Chigi: 45

							Montecitorio: 5

							Madama: 3

						
							
							Antimeridiane: 23

							Pomeridiane: 18

							Serali: 2

						
					

					
							
							TOTALE

						
							
							296

						
							
							
							Chigi: 260

							Montecitorio: 24

							Madama: 11

							Altro: 1

						
							
							Antimeridiane: 206

							Pomeridiane: 76

							Serali: 14

						
					

				
			

			
				
					1093  Si seguono i profili biografici di M. Franco, C’era una volta Andreotti. Ritratto di un uomo, di un’epoca e di un Paese, Solferino, Milano 2019 e T. Baris, Andreotti, Giulio, in Dizionario biografico degli italiani, Istituto della Enciclopedia Italiana, Roma 2020, consultabile in www.treccani.it.

				

				
					1094  E. Scalfari, Racconto autobiografico, Einaudi, Torino 2014, pp. 114-117.

				

				
					1095  Secondo Gelli il primo incontro avvenne nel 1963 e i «colloqui molto liberi, informali» proseguirono regolarmente nel corso degli anni: Andreotti «mi dava appuntamento alle 8, nel suo studio al terzo piano vicino a Montecitorio», S. Neri, Licio Gelli. Parola di Venerabile, Aliberti, Reggio Emilia 2006, pp. 71-72, 159. Sui rapporti si rinvia a M. Gotor, Il memoriale della Repubblica. Gli scritti di Aldo Moro dalla prigionia e l’anatomia del potere italiano, Einaudi, Torino 2020, pp. 202-205.

				

				
					1096  A. Riccardi, Il «cardinale esterno»: Giulio Andreotti e la Roma dei papi, in Giulio Andreotti. L’uomo, il cattolico, lo statista, a cura di M. Barone, E. Di Nolfo, Rubbettino, Soveria Mannelli 2010, pp. 305-339, qui 306.

				

				
					1097  Su questo rilevante processo politico e diplomatico cfr. la testimonianza del cardinale A. Casaroli, Il martirio della pazienza. La santa Sede e i Paesi comunisti (1963-1989), a cura di C.F. Casula, G.M. Vian, Einaudi, Torino 2000, pp. vii-xxviii.

				

				
					1098  La seduta pomeridiana del 28 luglio 1989 e le riunioni del 21 giugno, dell’11 luglio 1990 e del 6 marzo 1991. Nei primi tre casi è stato sostituito dal vicepresidente del Consiglio Claudio Martelli, nell’ultimo dal titolare del Tesoro Guido Carli in qualità di ministro anziano (ACS, Presidenza del Consiglio dei ministri, Verbali delle adunanze del Consiglio dei ministri, b. 84, seduta del 6 marzo 1991).

				

				
					1099  Un’abitudine divenuta più frequente tra il 1989 e il 1992, allorché si sono concentrate ben ventisette riunioni «extra moenia», di cui ben tredici nel 1990.

				

				
					1100  Il Consiglio dei ministri è stato riunito alle 8.00 di mattina soltanto in due occasioni, il 16 gennaio e il 13 dicembre 1991. Nel complesso, le riunioni svoltesi in orario antimeridiano sono state 206, di pomeriggio 76 e di sera soltanto 14.

				

				
					1101  L’esecutivo è stato convocato il maggior numero di volte nel marzo 1991 con ben nove sedute (nel mese in cui si verificò l’eccezionale sbarco di immigrati albanesi sulle coste pugliesi) e nel novembre 1990 con otto convocazioni (in quelle settimane scoppiò il caso Gladio e avvenne il ritrovamento del memoriale di Aldo Moro). Sei incontri si sono tenuti nel luglio 1977, nel luglio 1978, nel novembre 1989, nell’agosto 1990 (a causa della guerra in Iraq), nel gennaio 1991 e nel gennaio 1992. Soltanto una volta, nel febbraio 1979, durante la coda del quarto governo Andreotti, non si è svolta alcuna riunione nel corso di un mese.

				

				
					1102  ACS, Presidenza del Consiglio dei ministri, Verbali delle adunanze del Consiglio dei ministri, b. 57, seduta del 3 marzo 1972.

				

				
					1103  Ivi, b. 64, seduta del 28 settembre 1976.

				

				
					1104  Secondo la testimonianza del vicepresidente del Consiglio C. Martelli, Ricordati di vivere, Bompiani, Milano 2013, p. 441.

				

				
					1105  ACS, Presidenza del Consiglio dei ministri, Verbali delle adunanze del Consiglio dei ministri, b. 66, seduta del 16 gennaio 1978.

				

				
					1106  Si cita dall’intervista di Aldo Cazzullo a Francesco Cossiga, Cossiga: Andreotti? Ama giocare a poker. Mi ha sempre battuto, in «Correre della Sera», 11 gennaio 2009, p. 17.

				

				
					1107  ACS, Presidenza del Consiglio dei ministri, Verbali delle adunanze del Consiglio dei ministri, b. 57, seduta del 27 febbraio 1972.

				

				
					1108  Ivi, b. 58, seduta del 14 novembre 1972.

				

				
					1109  Ivi, b. 64, seduta del 15 ottobre 1976.

				

				
					1110  Ivi, b. 57, seduta del 28 febbraio 1972 («Pro-memoria per l’onorevole presidente»).

				

				
					1111  Bernabei seguì Andreotti come segretario particolare al ministero dell’Interno, poi al Tesoro, alle Finanze, alla Difesa e come capo di gabinetto al dicastero dell’Industria. Nel 1961 divenne membro del Consiglio di amministrazione della Rai e consigliere di Stato, ove rimase in organico sino al pensionamento nel 1974. Secondo una lettera testamento attribuibile al principe Junio Valerio Borghese, rifugiatosi in Spagna dopo il fallito colpo di Stato dell’Immacolata, l’8 dicembre 1970, sarebbe stato proprio Bernabei, ovviamente per conto di Andreotti di cui era allora segretario, a fargli la telefonata di contrordine che bloccò il golpe quando era già in fase di svolgimento, a causa di una fuga di notizie scaturita da settori dei servizi militari del Sios e del Sid contrari a soluzioni antidemocratiche. Per queste notizie cfr. l’articolo non firmato Un ex alto funzionario di Salò è capo-gabinetto di Andreotti, in «l’Unità», 30 marzo 1973, p. 6, la scheda biografica è consultabile sul sito www.accademiaincamminati.it, cfr. inoltre G. Pacini, La spia intoccabile. Federico Umberto D’Amato e l’Ufficio affari riservati, Einaudi, Torino 2021, p. 230, nota 81.
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			Francesco Cossiga 
di Enrico Galavotti

			1. Verso Palazzo Chigi

			Nato il 26 luglio 1928 in una famiglia dell’alta borghesia di Sassari, Francesco Cossiga conseguì ad appena vent’anni la laurea in giurisprudenza1289. Nel 1951, mentre aveva avviato qualche collaborazione giornalistica, aveva avuto inizio la sua carriera accademica in qualità di assistente volontario alla cattedra di diritto costituzionale dell’Università di Sassari1290. Secondo uno schema ricorrente nella storia delle origini del partito cattolico, il suo interesse per la politica era maturato nell’ambito delle attività svolte nell’Azione cattolica e nella Fuci locale, un interesse che lo aveva condotto, a diciassette anni, a iscriversi alla Democrazia cristiana. Cossiga aveva mostrato da subito attenzione verso le componenti riformiste del partito, che nel suo caso si era espressa anche con lo stabilimento di un importante contatto con la corrente dossettiana. Come tutti i giovani democristiani – nonché come membro dell’Azione cattolica – aveva preso parte attiva alla combattutissima campagna elettorale della primavera 19481291.

			Subito dopo il suo impegno politico aveva fatto un importante salto di qualità, facendolo diventare rapidamente una figura di riferimento tra i giovani democristiani sardi. A partire dal 1949, anno in cui si era insediata la prima Giunta regionale, anche grazie all’appoggio del potente Antonio Segni, Cossiga aveva infatti intensificato la sua azione di pressione e contestazione dei vertici della Dc sarda, accusati di immobilismo e trasformismo nonché di incapacità di attenzione verso le istanze emergenti dai ceti popolari1292. Nel 1956 l’impegno dei «Giovani turchi» condusse finalmente Cossiga alla nomina a segretario provinciale della Dc1293: una tappa decisiva per il successivo passaggio a un impegno politico su scala nazionale. Fu infatti eletto deputato nelle elezioni per la III legislatura del maggio 1958 e contestualmente a ciò rimodulò in modo sensibilmente moderato le sue precedenti posizioni politiche, finendo per contribuire anche alla formazione della corrente dorotea1294. Venne riconfermato nelle elezioni per la IV legislatura (1963) e dopo l’aggravamento delle condizioni di salute del presidente Segni – sino a quel momento il suo mentore politico –, trovò in Aldo Moro e Paolo Emilio Taviani i suoi nuovi riferimenti nel partito.

			Nel 1966 intervenne quindi il passaggio all’attività governativa con la nomina, a soli trentotto anni, a sottosegretario alla Difesa nel terzo esecutivo guidato da Aldo Moro. Questo incarico, che avrebbe ricoperto sino al 1969 anche nei successivi governi (il secondo di Giovanni Leone e il primo di Mariano Rumor), rappresentò per Cossiga una sorta di iniziazione all’atlantismo, ponendolo a contatto con il tema della sicurezza nazionale, di cui sarebbe diventato in breve uno dei maggiori esperti nella Dc, e rendendolo sempre più una figura di garanzia per l’impegno dell’Italia nella Nato1295; contemporaneamente il giovane sottosegretario si segnalò anche per una crescente capacità di interlocuzione con gli esponenti del Pci. Moro, che aveva apprezzato l’operato di Cossiga e che, a suo dire, intendeva prepararlo per nuovi e più rilevanti incarichi1296, lo coinvolse di nuovo nel proprio quarto esecutivo (1974-1976) nominandolo ministro dell’organizzazione della Pubblica amministrazione. In questo primo incarico ministeriale Cossiga mostrò capacità negoziale e si impegnò in un’opera di riordino delle carriere pubbliche1297. E fu ancora Moro – pensando ancora a Cossiga nella prospettiva di futuribili e più impegnative mansioni – a volerlo nel proprio quinto governo (1976) come ministro dell’Interno1298. Sempre più uomo della sicurezza, Cossiga avrebbe mantenuto questo incarico anche nei successivi governi di Giulio Andreotti, impegnandosi a fronteggiare con forza anche i fenomeni dell’eversione armata e del terrorismo. Fino a giungere a quella primavera del 1978 che, responsabile dell’Interno del quarto governo Andreotti, lo vide affrontare la drammatica fase del rapimento e uccisione di Moro. Cossiga si era opposto all’avvio di una trattativa e aveva misconosciuto l’autenticità delle lettere di Moro che le Brigate rosse avevano lasciato filtrare dalla prigione in cui avevano rinchiuso il presidente della Dc: «Una decisione sbagliata che gli peserà a lungo», aveva vaticinato lo stesso Moro dalla sua prigionia1299; in questo frangente la posizione di Cossiga trovò un complemento nella rigidità assunta dal Pci, volto a spazzare il campo dall’idea piuttosto diffusa di una propria contiguità con l’ideologia brigatista: in una lettera riservata inviata a Spadolini nel luglio 1991, con la quale intendeva investire il presidente del Senato dell’incarico di una ricostruzione storica di quanto accaduto nella tragica primavera del 1978, Cossiga scriverà che pochi giorni dopo il rapimento di Moro, era andato da lui, «in uno dei quasi quotidiani e talvolta ancor più frequenti incontri, l’onorevole Ugo Pecchioli, della direzione del PCI»; questi gli aveva riferito la posizione del partito con parole, scriveva Cossiga, «che nel mio ricordo sono testuali, ma che comunque riproducono in modo esatto il senso del messaggio: ‘È bene che tu sappia che dopo questa lettera in cui Aldo Moro chiedeva l’apertura di trattative, l’Onorevole Moro, sia che muoia, sia che ritorni vivo dalla prigionia, per noi è morto’»1300. 

			Immediatamente dopo il rinvenimento del cadavere del presidente della Dc, dando seguito a una decisione che aveva preso già il 16 marzo, comunque fossero andate le cose, Cossiga decise quindi di comunicare le proprie dimissioni da ministro1301. La morte di Moro aveva e avrebbe avuto evidenti implicazioni su un piano personale, riacutizzando la sindrome depressiva di cui aveva sofferto in precedenza e che lo avrebbe ciclicamente colpito negli anni seguenti: ma ancora di più, per un osservatore esterno, potevano essere facilmente lette come la pietra tombale delle ambizioni politiche di Cossiga che, eccettuata la stima personale di Moro o Taviani, era sempre stato considerato un personaggio di seconda o terza fila nei ranghi del partito. 

			2. Le crisi del 1979

			Al di là dell’enfasi che era stata data all’atto delle sue dimissioni, Cossiga non mostrava l’intenzione di cessare l’impegno politico e di ritornare a tempo pieno alla vita accademica1302. Stava maturando anzi in lui l’idea di portare a compimento il complesso disegno politico che aveva impegnato Moro sino al momento del suo rapimento. Ma era la morte stessa del presidente della Dc – e lo si comprenderà sempre di più con il trascorrere del tempo – a rendere impraticabile quel percorso: e lo stesso Cossiga, a dispetto di quanto dava a intendere nei suoi colloqui riservati, sarebbe stato tra i principali responsabili delle differenti opzioni compiute dalla Dc di qui a poco. Se qualcuno aveva immaginato che la morte di Moro, giunta dopo un decennio di azioni terroristiche di differente matrice, costituisse una sorta di acme dal quale ci si attendeva finalmente una discesa verso lidi più pacifici, era stato rapidamente disilluso. I mesi seguenti all’omicidio di Moro – che videro tra l’altro la scomparsa di Paolo VI, che della storia democristiana era stato a suo modo un protagonista primario1303 – furono infatti caratterizzati dalle drammatiche dimissioni del presidente Leone e dall’avvio della più lunga crisi di governo della ancora giovane storia repubblicana, iniziata con le dimissioni del quarto governo Andreotti nel marzo 1979. Ma l’andamento di questa crisi era precisamente il segnale della perdita di autorevolezza e centralità della Dc, che Moro aveva intuito e che ora, dopo la sua morte, era destinata a manifestarsi in modo sempre più evidente e imprevedibile1304. Questa crisi di governo era anche il prodotto delle fratture che si erano determinate nei mesi precedenti e la sua stessa durata costituiva un chiaro segnale di come fosse già in atto una importante fase di ridefinizione degli equilibri politici, che avrebbe anche messo a nudo le forti divisioni che percorrevano i partiti rispetto alla direzione da seguire.

			La crisi era stata contrassegnata anche da elezioni politiche anticipate, il 3-4 giugno 1979, che non solo non avevano prodotto la chiarezza auspicata – la Dc e il Partito socialista erano rimasti stabili, il Pci aveva per la prima volta conosciuto dopo anni una importante flessione, mentre i radicali avevano raccolto il frutto delle campagne referendarie per i diritti civili riscuotendo un considerevole successo –, ma che anzi erano state caratterizzate da un preoccupante aumento dell’astensionismo1305. Le settimane successive alle dimissioni di Andreotti avevano dunque visto un nuovo tentativo di formare il governo da parte di quest’ultimo, cui erano seguiti i mandati di Bettino Craxi e di Filippo Maria Pandolfi; era stato coinvolto anche Arnaldo Forlani, che tuttavia non aveva neppure accettato l’incarico «con riserva», come prevedeva ormai da tempo la prassi; c’era stato inoltre il tentativo di Ugo La Malfa, che rappresentava a suo modo una novità importante, perché era la prima volta dall’estate del 1945 – quand’era toccato a Ferruccio Parri – che si provava a costituire un esecutivo guidato da un non democristiano1306. Al di là dello sbocco finale, che pure conducendo di nuovo alla scelta di un presidente del Consiglio espresso dalla Dc riconfermava una consuetudine ormai pluridecennale, queste lunghe settimane di crisi avevano lasciato comunque emergere elementi di riflessione molto concreti, con i quali il prossimo presidente del Consiglio avrebbe dovuto confrontarsi. Da un lato c’era la richiesta sempre più pressante del Pci affinché la Dc deponesse le proprie pregiudiziali anticomuniste; ma allo stesso tempo il partito cattolico doveva fare i conti al suo interno con il cosiddetto «gruppo dei cento», sempre più risoluto nel contrasto della politica di Solidarietà nazionale1307; in aggiunta a ciò, il tentativo andato a vuoto di Craxi aveva comunque reso evidente a tutti che la partita governativa, da questo momento in poi, avrebbe dovuto tenere conto della presenza e delle rivendicazioni di un nuovo agguerrito giocatore. Tutto questo si intrecciava con i perduranti problemi che l’Italia doveva fronteggiare: dal terrorismo rimontante alla crisi economica; dal processo di integrazione europeo alla peculiarità della condizione della penisola nel bacino mediterraneo e nel contesto degli equilibri di Yalta; c’erano poi segnali sempre più preoccupanti circa la penetrazione della criminalità organizzata negli apparati pubblici e risaliva al marzo precedente la condanna del socialdemocratico Mario Tanassi per lo scandalo Lockheed: era la prima volta nella storia della Repubblica che un ex ministro – già vicepresidente del Consiglio – subiva una condanna al carcere.

			Il dibattito politico aveva invece evitato di affrontare questi nodi, lasciando piuttosto emergere nel processo di formazione del nuovo esecutivo un conflitto di tatticismi privi di una qualsiasi visione progettuale per il paese che non fosse semplicemente quella dell’occupazione del potere1308. Il giudizio ufficioso della Santa Sede, che certo la Democrazia cristiana non poteva ignorare, era stato rispetto a tutto ciò durissimo1309. Era quindi la chiara percezione di una crescente irritazione dell’opinione pubblica che aveva indotto i maggiorenti dei partiti a cominciare a ragionare sulla formula di un governo «di tregua»: capace quindi di reggere il paese mentre maturava la scelta di una nuova formula politica che a questo punto difficilmente avrebbe potuto esaurirsi in una mera riedizione dell’antico centro-sinistra o della Solidarietà nazionale. Anche Cossiga aveva manifestato irritazione per lo sviluppo della crisi, e particolarmente per la linea intransigente e improduttiva seguita sin lì dal segretario Benigno Zaccagnini1310; già nel febbraio 1979, dando per scontato che il Pci non avrebbe votato a favore del prossimo governo, Cossiga aveva lasciato intendere che la Dc avrebbe agito per metterne in piedi uno che almeno ottenesse l’astensione di comunisti, socialisti, socialdemocratici e repubblicani: occorreva insomma dare vita a un esecutivo con un programma costituito da «pochi incisivi contenuti» e «con facce nuove e credibili»; circolava anche l’ipotesi – questa sì più estrema – di un governo istituzionale, che avrebbe consentito la partecipazione dei comunisti non in quanto tali, ma proprio perché titolari di incarichi nelle istituzioni. A ogni modo il Cossiga che di lì a poco avrebbe assunto la presidenza del Consiglio era persuaso che si fosse di fronte a una crisi 

			grave e complicata almeno quanto quella all’indomani delle elezioni del 1953, dopo il fallimento della legge elettorale maggioritaria. La crisi governativa odierna va guidata e controllata, sia da parte della Dc sia da parte del Pci, da persone con la testa sulle spalle, da «teste forti», che guardano soprattutto ai rapporti tra i partiti e il Paese, che cercano quindi una soluzione che non si limiti a soddisfare questa o quella esigenza di questo o quello dei cinque partiti della maggioranza, ma che soddisfi, possibilmente, l’attesa della gente1311.

			3. Cossiga, atto I (agosto 1979-aprile 1980)

			La designazione di Cossiga, che aveva ricevuto da Sandro Pertini l’incarico di formare il governo il 2 agosto 1979, era giunta dunque all’indomani del fallimento del mandato di Pandolfi, che pure era arrivato quasi al traguardo. La tempistica seguita per arrestare quest’ultimo tentativo – mentre cioè Pandolfi era al Quirinale per presentare la lista dei ministri al presidente della Repubblica1312 – era una volta di più emblematica di come i mesi trascorsi non avessero ancora consentito la maturazione di una scelta condivisa tra i partiti. L’effetto del fallimento di Pandolfi, di cui portava massimamente la responsabilità il Psi, che aveva in questo modo restituito ai democristiani l’intransigenza mostrata nei giorni precedenti di fronte al tentativo di Craxi, fu comunque quello di spingere il presidente Pertini, indisponibile a nuove consultazioni di cui non coglieva più il costrutto, a minacciare apertamente le dimissioni1313. 

			Ciò che comunque appariva evidente era che Cossiga non era stato considerato, almeno sino alla sua designazione, nella rosa dei candidati democristiani: è significativo che non fosse mai stato patrocinato dal predecessore Andreotti; ma neppure Zaccagnini lo aveva considerato papabile1314; ed è significativo che l’Amministrazione statunitense, che manteneva un filo diretto con la dirigenza democristiana1315, fosse stata colta di sorpresa dalla scelta di Pertini e l’ambasciatore Richard Gardner si fosse affrettato a rassicurare Jimmy Carter, presentando Cossiga come «il meglio della nuova generazione democristiana»1316. Era stato piuttosto il conterraneo segretario del Pci Enrico Berlinguer a proporre per primo a Pertini il nome di Cossiga, accettato in seconda battuta da Zaccagnini e Craxi. All’atto dell’incarico il capo di Stato aveva però invitato Cossiga – che però non lo accontenterà – a dismettere la formula del «governo di tregua» su cui aveva invece puntato Pandolfi1317: perché con ogni evidenza la sua assunzione avrebbe implicato la nascita di un governo privo di una reale prospettiva di durata indeterminata. Ma il presidente della Repubblica era stato ancora più diretto, giungendo addirittura ad affidare a Cossiga, che considerava la sua «ultima spiaggia», una propria breve lista di ministri, che effettivamente sarà in parte soddisfatta1318. Quello di Cossiga nasceva quindi, almeno nelle intenzioni di Pertini, come un vero governo del presidente, che avrebbe dovuto quindi agire con maggiore autonomia di quanto non fosse avvenuto per i predecessori1319. Cossiga aveva lasciato intendere a Pertini di voler effettivamente corrispondere a questa aspettativa, ma la rapida presa di controllo da parte della Dc aveva velocemente stemperato la sua intraprendenza: così, se nei colloqui con le Segreterie dei partiti si era mostrato conciliante e favorevole alla costituzione di un governo aperto a tutti, di fatto aveva finito per seguire un indirizzo ben più pragmatico, assicurando in ogni caso che non si sarebbe lasciato logorare dalle trattative, com’era avvenuto con chi l’aveva preceduto1320. L’appartenenza alla generazione post-Costituente aveva fatto immediatamente guardare con simpatia a Cossiga: paradossalmente, per quanto avesse effettivamente già ricoperto incarichi di notevole rilevanza come esponente della Dc, veniva ugualmente percepito come la risposta positiva a quella richiesta di «uomini nuovi» che percorreva il paese1321. Cossiga, dal canto suo, vedeva realizzarsi il disegno di Aldo Moro che lo aveva preconizzato quale alternativa al dominio esercitato da Andreotti nel partito1322. 

			Cossiga costituì dunque in due giorni un governo tripartito a cui partecipavano la Dc, il Partito socialista democratico italiano e il Partito liberale1323. Il Partito repubblicano aveva deciso infine di restare fuori, scegliendo l’astensione; anche il Psi aveva scelto di non partecipare all’esecutivo – al quale riapplicava la qualifica di «tregua» – e di astenersi: d’altro canto Cossiga aveva incluso nella sua squadra di governo due tecnici di area socialista quali Franco Reviglio alle Finanze e Massimo Severo Giannini alla Funzione pubblica. E proprio la nomina di Giannini, sul quale si riversavano le attese di chi auspicava finalmente un ripristino della funzionalità dell’amministrazione, era stata salutata con simpatia1324. L’inserimento di questi due «tecnici» – assimilabile a un’altra nomina come quella di Beniamino Andreatta al ministero del Bilancio e della programmazione economica1325 – era emblematica della determinazione di Cossiga di anteporre la capacità di risoluzione dei problemi agli schieramenti di partito1326; ma costituiva anche una presa d’atto della crescente incapacità dei partiti di poter generare e presentare figure idonee al lavoro di governo, soprattutto per le funzioni più rilevanti. Il primo esecutivo di Cossiga, che prestò giuramento il 5 agosto 1979, si segnalava anche per l’aumento degli incarichi ministeriali – saranno infine 57 i sottosegretari –, resosi necessario per dare piena soddisfazione alla rappresentanza delle diverse correnti dei partiti, in particolare della Dc1327.

			La presentazione del governo di fronte alle Camere evidenziò come Cossiga non concepisse il proprio come un incarico a breve scadenza: il programma esposto era ricco e articolato e in larga misura reiterava la pletora di impegni e raccomandazioni che aveva connotato pure i precedenti esecutivi1328. Il presidente del Consiglio aveva insistito particolarmente sulle questioni legate alla sicurezza, alla programmazione economica e alle problematiche energetiche; aveva chiarito che la politica estera doveva continuare a muoversi seguendo le «linee tradizionali» (vale a dire l’europeismo e la fedeltà al Patto atlantico). Nel suo intervento si era impegnato a più riprese per la promozione di riforme, ma la contestuale sottolineatura dell’esigenza del contenimento della spesa pubblica lasciava intendere che si era ben lontani dalle ambizioni che avevano connotato i governi del decennio precedente. Secondo il capo dell’esecutivo i mesi successivi avrebbero rappresentato un «periodo difficile»: «Sappiamo infatti», aveva detto, «che nel corso degli anni ’80 dobbiamo equipaggiarci per rispondere a pericoli e a sfide nuove, non sperimentate finora, che impegneranno al massimo la fantasia e la pazienza del paese e che ci impediranno di ricercare la pace sociale in un facile assistenzialismo, ma ci imporranno la ricerca di una regola di giustizia come premessa alla solidarietà richiesta per superare i difficili passaggi che ci attendono»1329. Cossiga aveva dunque sostituito al concetto di emergenza che aveva contraddistinto l’esecutivo di Andreotti quello di urgenza, determinato dalle gravi questioni che investivano il paese.

			È chiaro che profilando un programma e un orizzonte così impegnativi Cossiga intendeva dare vigore e prospettiva al proprio governo. Ma al di là delle doverose speranze del neopresidente, non sfuggiva a nessuno la debolezza strutturale di un governo privo della partecipazione di repubblicani e socialisti1330. Soprattutto era chiaro che sarebbe stato l’imminente Congresso della Democrazia cristiana, chiamato a esprimersi sulla futura formula di governo, a certificare l’effettiva solidità dell’esecutivo guidato da un proprio esponente. La ridiscussione degli equilibri interni si intrecciava quindi con la congiuntura internazionale, segnata dalla crescente instabilità mediorientale, da un nuovo rialzo del prezzo del petrolio e dalla politica espansionista che il blocco sovietico stava praticando a diversi livelli, anche attraverso un preoccupante dispiegamento di missili rivolti verso l’Europa. Ed era stato proprio nelle more della presentazione del suo programma al Senato che Cossiga era stato avvicinato dall’ambasciatore statunitense Richard Gardner, che gli aveva posto la questione della necessità dell’installazione di missili sul territorio italiano in risposta a ciò che stava avvenendo nell’Europa orientale1331: una questione che impegnerà a fondo Cossiga e la cui soluzione positiva, si può ben dire, costituirà l’elemento più caratterizzante della sua personale azione da presidente in questo suo primo esecutivo1332.

			L’11 e 12 agosto 1979, al termine del dibattito delle Camere, il primo governo Cossiga ottenne la fiducia con il voto favorevole della Dc, del Psdi, del Pli e degli esponenti delle Regioni a statuto speciale Valle d’Aosta e Trentino-Alto Adige1333. Se anche nella composizione dell’esecutivo aveva voluto trasmettere un’immagine di autonomia o comunque di piena corrispondenza al dettato costituzionale, Cossiga dovette presto prendere atto del fatto che i partiti – tanto quelli che lo appoggiavano quanto quelli che erano rimasti all’opposizione – guardassero al suo esecutivo come a una soluzione meramente transitoria1334. Berlinguer, che pure era stato il primo patrocinatore di Cossiga, dopo la fiducia – evidentemente insoddisfatto dai segnali dati dal presidente del Consiglio circa la rimozione delle pregiudiziali anticomuniste della Dc1335 – riprese immediatamente i contatti con il Psi per valutare la possibilità di un’azione comune, allo scopo di togliere il Pci dall’angolo e scongiurare il tramonto definitivo di ogni possibile sinergia con i socialisti1336; ma anche dalla Dc giungevano al presidente del Consiglio segnali preoccupanti, dal momento che il partito era ormai articolato in due blocchi – uno filosocialista e l’altro filocomunista – che avrebbero imposto a Cossiga una costante e complicata mediazione1337. Se anche era stato presentato come l’esponente di una nuova generazione e se pure aveva mostrato intraprendenza, la sua immagine iniziò ad appannarsi nel momento in cui venne pienamente investito dell’antica questione delle finanze pubbliche. La crescita del debito diventava così il vero grande nodo che avrebbe condizionato il prosieguo della sua esperienza governativa. Lasciando filtrare da Palazzo Chigi la notizia di voler al più presto mettere sotto controllo il deficit1338, il presidente del Consiglio innescò infatti una serie di reazioni tra i partiti e i sindacati che lo avrebbero impegnato in sempre più difficili negoziati. Cossiga aveva ben chiaro che il problema del debito era anche dovuto a una mancata razionalizzazione della macchina amministrativa – un compito che aveva rapidamente affidato al ministro Giannini –, ma l’avvio di tale processo implicò inevitabilmente reazioni corporative e contestazioni che indebolirono ulteriormente la forza d’intervento dell’esecutivo. La lunga raffica di scioperi che colpì l’Italia nel corso dell’estate 1979 spingerà Nenni a scrivere che solo un governo dotato di «un’autorità indiscussa» avrebbe potuto farvi fronte: «Ma questo governo non c’è e non si intravede. Siamo perciò condannati agli espedienti, il peggior modo per affrontare una crisi economica delle proporzioni di quella attuale»1339; e ancora pochi giorni più tardi, deplorando il dilagare degli scioperi il presidente del Psi ne individuava un’unica causa: «Non c’è governo, ci sono dei ministri (alcuni encomiabili), c’è un presidente del Consiglio, ma non c’è governo e ognuno va per proprio conto»1340.

			Cossiga aveva cercato di uscire dall’angolo comunicando di aver deciso di inaugurare un «metodo nuovo» nella gestione dell’esecutivo, immaginando così di poter essere davvero colui che realizzava quella sintesi che sino a quel momento era mancata: aveva quindi fatto sapere che «per spezzare i compartimenti stagni nella pubblica amministrazione, vedrà i ministri singolarmente o a gruppi, per concordare le cose da fare su questo o quel problema urgente. Non solo. Da oggi pomeriggio, il presidente del Consiglio si incontrerà con i segretari dei partiti che compongono la maggioranza»1341. La nuova prassi non aveva però sortito particolari effetti sull’andamento del governo; e non aveva neppure giovato nella risoluzione della grave vertenza che si era aperta con i controllori di volo nella questione della smilitarizzazione del controllo del traffico aereo: la soluzione era giunta solo grazie all’intervento diretto del presidente Pertini, che, di fatto, aveva svolto un ruolo di «supplenza» rispetto a un governo che, di conseguenza, ne era uscito ulteriormente indebolito1342. Pur mantenendosi fedele a una tradizione ancora consolidata e per lui irrinunciabile che precludeva a coloro che occupavano cariche istituzionali qualsiasi indulgenza nell’esporre in pubblico la dimensione privata, Cossiga si sforzava visibilmente di cancellare l’immagine di grigiore che gli veniva costantemente applicata: ma con ogni evidenza le questioni che pregiudicavano la riuscita della sua azione di governo non erano di natura mediatica1343.

			Al di là di come era percepita o descritta la sua azione governativa, è chiaro che rispetto al proprio programma di governo Cossiga aveva sempre seguito delle priorità che avvertiva come più personali. C’era anzitutto la preoccupazione di dare un netto segnale di reazione da parte dell’autorità pubblica nei confronti delle azioni di matrice terroristica e mafiosa, che pure non diminuiranno di intensità nei mesi successivi, conducendo alla morte, tra gli altri, del vicequestore Boris Giuliano, del giudice Cesare Terranova, del presidente della Regione Sicilia Piersanti Mattarella e del vicepresidente del Consiglio superiore della magistratura Vittorio Bachelet. Nel corso del primo mandato governativo di Cossiga verranno così arrestati il leader di Autonomia operaia Franco Piperno e i brigatisti Prospero Gallinari e Mara Nanni; ma soprattutto saranno varate una serie di misure per il contrasto del terrorismo – che includeranno il prolungamento del fermo di polizia e l’introduzione di sconti di pena per coloro che intendevano dissociarsi dall’attività eversiva – che sortiranno risultati sostanziali negli anni a venire1344.

			Le difficoltà interne non avevano comunque mai inciso sull’attenzione particolare rivolta da Cossiga alle questioni internazionali. Si può dire anzi che avesse precisamente individuato in tale dimensione un ambito in cui potersi ritagliare quel credito e quella visibilità che difficilmente avrebbe potuto cumulare sul fronte interno, sempre più stipato e litigioso. Insieme al suo consigliere diplomatico Sergio Berlinguer aveva immaginato – dovendosi però arrendere presto di fronte alle resistenze della corporazione ministeriale – di dare il via a una stagione di nomina di ambasciatori assimilabili, per qualità, a quelli designati da De Gasperi all’indomani della fine della guerra1345. Restava quindi vivissimo in lui il fastidio per il ridimensionamento del ruolo internazionale dell’Italia che la conferenza di Guadalupe del gennaio 1979 aveva certificato pubblicamente, stilando di fatto una classifica di alleanze a doppia velocità. Lo scenario mondiale presentava segnali preoccupanti rispetto all’aggravamento della tensione tra i blocchi e Cossiga si sarebbe mosso secondo le linee più tradizionali della politica estera italiana, miscelando la fedeltà atlantica e comunitaria all’esigenza di garantire all’Italia un proprio spazio di manovra. Il presidente del Consiglio insisteva con i suoi interlocutori internazionali sulla urgenza di un processo di «distensione», concepita come qualcosa di realmente globale1346; allo stesso tempo considerava che questo obiettivo potesse essere pienamente garantito solo da un rafforzamento della componente continentale della Nato1347. Il capo del governo riuscì quindi a ottenere, tra la fine di ottobre e l’inizio di dicembre, il voto positivo del Parlamento – e più ampio della maggioranza che sosteneva il governo1348 – per il programma di installazione dei missili Pershing e Cruise sul territorio italiano. Cossiga aveva pienamente assecondato la giustificazione presentata dagli Stati Uniti – e già fatta propria con convinzione dal cancelliere Schmidt – secondo la quale gli accordi Salt I e II avessero sì ridotto i rischi del ricorso alle testate intercontinentali, ma anche accresciuto quelli di un nuovo conflitto di carattere convenzionale in Europa1349. La fermezza di Cossiga in questa vertenza, dimostrata anche negli scambi intercorsi con la dirigenza sovietica1350, aveva colpito gli interlocutori europei (e particolarmente Helmut Schmidt e Margaret Thatcher): tanto più impressionati perché a nessuno sfuggiva la debolezza complessiva dell’esecutivo di cui era a capo1351. Ma forse – si osservava sempre in ambito diplomatico – era proprio la perdurante assenza di una reale alternativa a costituire l’elemento di maggior forza del claudicante Cossiga1352.

			Pur se collocato in una posizione oggettivamente instabile, il presidente del Consiglio italiano si era trovato così a far fronte a questioni che esigevano forti prese di posizione anche sul versante dei rapporti interni alla Comunità europea. Ciò che tra la fine del 1979 e l’inizio del 1980 costituiva un problema era soprattutto il raggiungimento di un accordo tra i nove paesi membri circa il bilancio comunitario. Cossiga aveva operato per difendere gli interessi dei paesi del Mediterraneo e comporre le loro richieste dell’adozione di politiche più equilibrate con quelle del governo britannico, che esigeva una forte riduzione delle proprie quote di spesa1353. Questo impegno era proseguito, purtroppo senza conseguire un esito positivo, anche nel momento in cui l’Italia, a partire dal 1° gennaio 1980, aveva assunto la presidenza del Consiglio dei ministri della Comunità europea: il presidente francese riconoscerà così che Cossiga aveva diretto la riunione del Consiglio del 27-28 aprile 1980 con «attenzione, autorità e spirito di compromesso»: ma questo non basterà perché lo stesso presidente italiano venisse invitato alla successiva colazione di lavoro tra i capi dei governi britannico, francese e tedesco1354. Con tutti questi interlocutori, a cui era da aggiungere l’Amministrazione statunitense, i colloqui erano stati fitti anche rispetto alle tensioni successive all’invasione sovietica dell’Afghanistan. Nel corso del viaggio negli Stati Uniti compiuto nel gennaio 1980 su invito del presidente Carter, Cossiga aveva perciò impegnato l’Italia a compiere assieme ad altre nazioni «una serie di azioni coordinate per rendere ben chiaro all’Unione Sovietica che non le sarà consentito di commettere impunemente una simile aggressione»1355; e nell’incontro avuto a Londra immediatamente dopo con la premier Thatcher aveva riferito di aver comunicato a Carter che la politica estera italiana si fondava su

			tre basi istituzionali: l’Alleanza atlantica, la Comunità europea e le relazioni tra Stati Uniti e Italia. Queste tre sono legate in maniera inestricabile.

			Qual è il fine dell’Unione sovietica? Perché ha invaso l’Afghanistan quando il paese era già politicamente sotto il suo controllo? L’obiettivo era probabilmente mandare un messaggio ai paesi della regione, agli Stati Uniti e all’Occidente in generale, ovvero che l’Unione sovietica era pronta a utilizzare mezzi militari per difendere i propri interessi. Forse c’erano anche ragioni di carattere interno. [Carter] era convinto che l’Afghanistan fosse anche collegato alla questione della modernizzazione delle TNF.

			Tuttavia, il punto focale era il pericolo che ciascun paese correva nel perseguire una propria politica al di fuori del contesto di una strategia comune. La storia ha dimostrato che le guerre scoppiano a causa di errate valutazioni altrui. Hitler avrebbe dato il via alla Seconda guerra mondiale se avesse previsto che Stati Uniti e Gran Bretagna si sarebbero uniti contro di lui? L’Unione sovietica doveva avere ben chiaro quanto sono stretti i legami tra Europa e Stati Uniti. D’altra parte, era pure molto importante non stimolare timori infondati nell’Unione sovietica.

			Il signor Cossiga ha affermato di aver detto al presidente Carter che era necessario avere una strategia globale nei confronti dell’Unione sovietica. Non si poteva prendere una nuova diversa iniziativa ogni giorno senza dare l’impressione dell’assenza di una strategia coerente i cui obiettivi dovevano essere in primo luogo convincere l’Unione sovietica che l’Occidente avrebbe provveduto alla propria sicurezza e, in secondo luogo, trovare un modo di continuare la distensione. L’alternativa alla distensione era la guerra, o la guerra fredda, e non era sicuro che l’Europa fosse pronta per l’una o l’altra. L’Occidente vi ha investito molto: sono stati stretti diversi legami tra Oriente e Occidente. Sono stati fatti dei progressi. Ma la distensione separata dalla sicurezza equivaleva a una resa1356.

			La decisione degli euromissili sortirà per alcuni osservatori effetti fondamentali nel lungo periodo a livello internazionale, interrompendo il ciclo che aveva visto più recentemente l’Unione sovietica prevalere dal punto di vista missilistico sulle forze del Patto atlantico. Ma a un livello più squisitamente governativo la scelta di Cossiga assestò, ancora prima del Congresso della Dc, un colpo definitivo alle speranze di una reviviscenza della formula della Solidarietà nazionale. Perché infatti il voto parlamentare aveva visto il Psi dare convintamente il proprio sostegno al governo, mentre il Pci di Berlinguer, che aveva lavorato sino a quel momento per rinsaldare il rapporto con i socialisti, avrebbe iniziato da questo momento una dura campagna di contrasto per l’installazione degli euromissili nella penisola1357. Tra i suoi fiori all’occhiello Cossiga avrebbe potuto anche rivendicare l’importanza del Rapporto sui principali problemi dell’amministrazione dello Stato inviato alle Camere dal ministro Giannini nel novembre 1979, con cui si dava finalmente una risposta alle questioni sollevate dal d.p.r. 616/1977 in merito al processo di delega di funzioni alle Regioni. Qui il responsabile per la Pubblica amministrazione aveva posto, tra le altre cose, il problema di un adeguamento urgente del funzionamento della macchina amministrativa alle modalità operative adottate comunemente a livello aziendale1358: ma si deve anche ricordare che l’oggettiva rilevanza del Rapporto finì per essere surclassata dalle polemiche seguite alle dure dichiarazioni rilasciate da Giannini pochi giorni dopo l’ottimistico messaggio di fine d’anno del presidente della Repubblica. Il ministro aveva infatti parlato di un paese senza speranza, dove i partiti erano incapaci di elaborare una linea d’azione comune e il Parlamento aveva ormai perso ogni autorità. La durissima reazione di Pertini – non meno clamorosa dell’intervento del ministro1359 –, che invitò Giannini a ritrattare o a dimettersi, mise Cossiga in serio imbarazzo: una condizione dalla quale quest’ultimo si sottrasse lasciando al solo Giannini l’onere di replicare in Parlamento alle interrogazioni provenute da diverse parti. La dichiarazione del ministro della Pubblica amministrazione, al di là delle pure importanti questioni di merito toccate, era una volta di più espressiva dello sconforto di chi, dalla prospettiva di un incarico di governo, vedeva quotidianamente messo in discussione il proprio lavoro: e sempre più spesso in un’ottica assolutamente pregiudiziale1360. Al di là del fatto che quello di Cossiga fosse stato concepito effettivamente come un governo di tregua, era comunque già evidente che questa, almeno per ciò che riguardava gli alleati che ne avevano favorito la nascita, era conclusa: già troppi segnali spingevano finalmente per manifestare in modo chiaro una nuova formula di governo1361.

			La sensazione dell’inevitabile prossima conclusione dell’esperienza del primo governo Cossiga era sempre più diffusa anche in ragione delle crescenti e trasversali perplessità sulle effettive capacità politiche e operative del presidente del Consiglio1362. A un Nenni – sempre più esasperato dalla «scioperomania» che imperversava nel paese1363 – che scriveva tra la fine di novembre e la metà di dicembre di un governo che era «una larva di potere» e che poteva dirsi «virtualmente già liquidato»1364 si affiancava poche settimane più tardi Carlo Donat-Cattin, che – ignaro come quasi tutti degli attacchi depressivi di Cossiga che lo avevano indotto anche a disertare importanti riunioni governative – lamentava l’inaccessibilità del presidente del Consiglio da parte dei suoi colleghi di partito1365. Lo stesso presidente della Dc Piccoli aveva già convenuto con il segretario generale della presidenza della Repubblica che la situazione del governo era sempre più grave al punto d’essere ormai insostenibile1366; il Pci, a sua volta, si confermava nell’idea che occorresse mettere fine al governo Cossiga – che Chiaromonte giudicava «inetto»1367 – per dare vita a un esecutivo che li vedesse partecipare con piena dignità politica: il che significava rigettare la formula del governo istituzionale o presidenziale che una parte della Dc giudicava ancora in queste settimane l’unica strada praticabile per far collaborare i comunisti nel governo. Ma se pure era fermo nella convinzione di dover procedere all’avvicendamento di Cossiga, così come nella necessità che ciò avvenisse prima del Congresso democristiano, il Pci lasciava intendere che dovesse essere la Dc ad assumersene la responsabilità1368. E di certo non aveva giovato alla stabilità del governo l’iniziativa di Craxi, sempre nell’autunno 1979, di mettere sul tavolo la questione della realizzazione di una «grande riforma» istituzionale: un’iniziativa che serviva al segretario del Psi per qualificarsi come un protagonista delle prossime evoluzioni del quadro politico e per uscire risolutamente dalla condizione di elemento accessorio alle strategie governative della Dc o del Pci1369.

			Chi naturalmente continuava a credere nelle possibilità operative del governo era naturalmente il presidente del Consiglio: persuaso di aver «segnato un punto a suo favore per i provvedimenti contro il terrorismo» era «deciso ora a mettere a punto un programma per l’economia», registrava Maccanico sul proprio diario, che concludeva: «Ma è certo che si troverà contro sindacati e comunisti»1370. Ma al di là del suo ottimismo, alla fine del 1979 le quotazioni di Cossiga erano decisamente al minimo dal momento del suo incarico, tanto all’interno della Dc quanto al Quirinale. Giovanni Galloni era persuaso che il governo fosse ormai destinato a cadere («perché qualcuno lo fa saltare o cade su qualche legge, su qualche decreto») e nell’eventualità sempre più probabile di una crisi sarebbe stato «difficile reincaricare Cossiga (che però può e anzi sarebbe bene che rimanesse nel Governo)»; anche il presidente Pertini, sempre più consapevole dell’imminenza della crisi di governo, si diceva propenso a scartare l’eventualità di un reincarico a Cossiga, perché «l’inerzia e gli errori commessi dipendono da una sua capacità di valutazione politica tempestiva»1371.

			L’atteso Congresso della Democrazia cristiana (15-20 febbraio 1980) segnò effettivamente quello scarto che da più parti si attendeva come inevitabile1372. La Dc, che entrò e uscì dalla sua assise fortemente divisa, decise di accantonare definitivamente l’opzione di una ripresa della formula della Solidarietà nazionale: il che significava sì interrompere il proprio dialogo con il Pci – che sarebbe stato difficile coinvolgere nel governo dopo l’invasione dell’Afghanistan da parte dell’Unione sovietica1373 –, ma anche quello in corso tra comunisti e socialisti. Cossiga aveva anche considerato una propria candidatura alla Segreteria del partito, immaginando forse di poter svolgere nella Dc quella funzione di mediazione a cui si sentiva chiamato come presidente del Consiglio; anche dal Quirinale lo si era incoraggiato in tal senso come uomo di «ricucitura», ma Cossiga aveva infine desistito1374. Nelle stesse settimane aveva anche dovuto gestire la delicata sostituzione del ministro degli Esteri Franco Malfatti1375, così come poco dopo avrebbe dovuto accettare le dimissioni decisamente più problematiche del ministro Franco Evangelisti – di qui in poi cristallizzato nell’immaginario collettivo dalla celeberrima domanda: «A Fra’, che te serve?» –, travolto dallo scandalo che aveva investito i fratelli Caltagirone e rispetto al quale Cossiga si era mostrato garantista, rilevando come le tanto vituperate «correnti di partito sono mere realtà di fatto, non si possono neppure considerare come articolazioni politico-organizzative dei partiti»1376.

			Sarebbe stato dunque Craxi, sempre più dominus assoluto del Partito socialista dopo la recente morte di Nenni e la marginalizzazione della sinistra interna di Riccardo Lombardi e Claudio Signorile, a determinare l’evoluzione del quadro politico nelle settimane seguenti. Nel giudizio del segretario generale del Quirinale il segretario del Psi aveva intenzione di cuocere Cossiga a fuoco lento, perché «più si trascina questa situazione, con più forza di qui a qualche tempo egli potrà porre il problema del governo di legislatura, e cioè il pentapartito da lui presieduto»1377. A inizio marzo Craxi aveva quindi dichiarato che l’esecutivo aveva «praticamente esaurito il suo compito»1378 e questo aveva finalmente indotto il presidente della Repubblica a sollecitare Cossiga, che sino a quel momento aveva continuato a dissimulare la morte clinica del governo, a prendere l’iniziativa per avviare il dibattito in Parlamento1379. La responsabilità dell’ormai inutile procrastinazione dell’apertura della crisi era da condividere fra tanti: il nuovo segretario della Dc Piccoli aveva immaginato di poter rinviare ogni decisione sul da farsi a una nuova verifica tra i partiti, con l’intenzione evidentemente di togliere al Psi la funzione di unico interruttore per la vita del primo governo Cossiga; ma i toni sempre più ultimativi di Craxi e le non meno perentorie dichiarazioni del Pci avevano finalmente indotto il presidente del Consiglio, anche lui decisamente restio ad aprire la crisi, a inaugurare il confronto parlamentare nel corso del quale i socialisti e i repubblicani avrebbero formalizzato la decisione di non rinnovare l’astensione, conducendo così alla fine dell’esecutivo. Il dibattito alla Camera, per quanto il suo sbocco finale fosse predeterminato – incluso il fatto che il presidente del Consiglio, come da prassi, non avrebbe atteso la votazione per presentare il 19 marzo 1980 le sue dimissioni al Colle –, era stato comunque interessante per il modo in cui Cossiga aveva dichiarato pubblicamente il «rapporto speciale»1380 che era sin lì intercorso con il Quirinale, che si era espresso da ultimo proprio nella decisione dell’apertura della crisi e che «poneva e pone indubbiamente il Governo in una posizione costituzionale particolare e in particolare rapporto di fiducia con il Capo dello Stato. Infatti», aggiungeva Cossiga, «viene ad assumere un particolare rilievo quel generale potere, che in base alla prassi ed ai princìpi costituzionali in ogni caso spetta al Capo dello Stato quando si verifichino segni chiari di mutamento del quadro politico e parlamentare o quando se ne ravvisi per altri motivi l’opportunità o la necessità di accertare se sussistano o meno le condizioni per la permanenza del gabinetto»1381.

			Era inevitabile che questa nuova crisi di governo rinnovasse le antiche doglianze rispetto a una classe politica che si rivelava una volta di più irresponsabile nel far cadere un esecutivo senza aver prima elaborato una proposta alternativa credibile e verificata; così com’era facile indicare soprattutto nel Psi di Craxi la responsabilità più grande nella conclusione di questa prima esperienza governativa di Cossiga1382. Ma forse l’analisi più lucida di ciò che era accaduto era rimasta rinchiusa nelle pagine del diario compilato da Maccanico, il quale aveva compreso come nelle settimane precedenti l’apparente perenne stagnazione del quadro politico avesse in realtà subito dei sommovimenti straordinari: la crisi, aveva quindi appuntato il segretario del Quirinale, «come poteva essere evitata quando con la vittoria dei ‘preambolisti’ al congresso Dc, con le posizioni di Longo di chiusura ermetica a sinistra, con le posizioni non diverse anche se meno perentorie di Zanone il governo nato come governo di tregua, assumeva chiaramente i connotati di un preciso schieramento di centrodestra? Questi comportamenti si pagano»1383.

			4. Cossiga, atto II (aprile-ottobre 1980)

			Anche se nei mesi precedenti era stato più volte irriso come inetto e dato per spacciato, Cossiga rimase saldamente al centro della scena di questa crisi, risolta peraltro in tempi eccezionalmente rapidi. L’esponente democristiano era passato all’incasso per aver saputo assecondare in ogni modo possibile le indicazioni del presidente della Repubblica, con il quale aveva in effetti costruito nei mesi precedenti un rapporto curiosamente simbiotico, almeno dal punto di vista della storia costituzionale. I gruppi parlamentari della DC si erano rapidamente adattati alle circostanze, facendo a loro volta il nome di Cossiga durante le consultazioni e Pertini il 23 marzo 1980 gli aveva così affidato per la seconda volta il mandato per la formazione dell’esecutivo. Il presidente della Repubblica aveva fretta1384: Cossiga aveva quindi avviato un rapido giro di consultazioni per costruire la nuova coalizione (a suo dire senza averne prima determinato la struttura)1385. Liberali e socialdemocratici scelsero di rimanere fuori, mentre il Psi e il Pri entrarono finalmente a pieno titolo nella compagine di governo, dando così vita a un tripartito formalmente più orientato a sinistra del governo precedente e che, soprattutto, si fondava su una effettiva maggioranza parlamentare: per i socialisti, in particolare, si apriva la terza fase della loro partecipazione al governo, dopo la stagione della ricostruzione e del centro-sinistra1386.

			Come un anno prima, il presidente del Consiglio incaricato aveva ricevuto nuove sollecitazioni dal presidente Pertini circa la costituzione della squadra di governo1387. Le recenti vicende di Evangelisti e dello scandalo dell’Eni avevano gettato luce sulla gravità crescente di quella «questione morale» che Berlinguer avrebbe denunciato ad alta voce solo pochi mesi più tardi1388. Il presidente della Repubblica decise quindi di rivolgersi in modo formale a Cossiga ricordandogli, per iscritto, pur nell’economia della libertà di scelta dei ministri che gli assicurava l’articolo 92 della Costituzione, che tale selezione andava adempiuta «con rigore nell’interesse dell’efficienza del Governo che sta per nascere e in modo che possa essere facilitato al Presidente del Consiglio il compito costituzionale di assicurare l’unità di indirizzo politico e amministrativo del Governo»; Pertini aveva postillato che «nella scelta dei ministri sarà necessario aver presente non solo la loro competenza, ma anche la loro moralità»1389. Cossiga, che nel corso della crisi aveva temuto soprattutto le imboscate della sinistra democristiana1390, aveva quindi presentato al presidente della Repubblica una lista di ministri che aggiungeva tre unità al precedente esecutivo1391 (riconfermandone ben tredici nelle medesime funzioni o in altre)1392 e che – come capitava sempre nella fase di costruzione del governo – non aveva pienamente soddisfatto le Direzioni dei partiti1393; anche la scelta dei cinquantasei sottosegretari si era rivelata particolarmente laboriosa1394: «Queste mura grondano ancora di sangue», dirà Cossiga a un amico pochi giorni dopo la prima riunione del Consiglio dei ministri, iniziata con ore di ritardo rispetto al previsto a causa delle liti scoppiate tra i ministri per le nomine dei sottosegretari e proseguite durante il Consiglio stesso1395.

			Presentandosi alle Camere dopo il giuramento pronunciato al Quirinale il 5 aprile, Cossiga aveva esposto un programma che reiterava in massima parte quello enunciato nell’agosto 1979, ma aveva anche voluto rimarcarne gli aspetti di novità. Il presidente del Consiglio si diceva convinto che con la costituzione del nuovo esecutivo si concludeva «un difficile e lungo periodo di crisi politica con una soluzione organica di stabilità e di precisa prospettiva»; c’era poi, a suo dire, una differenza sostanziale rispetto al governo precedente: quello era caratterizzato da un «particolare rapporto di fiducia con il Capo dello Stato che, intrecciandosi con la fiducia parlamentare, ne aveva segnato la fisionomia e la stessa composizione»; il secondo aveva visto invece «il ritorno alle caratteristiche proprie dei governi che nascono da un preciso accordo di coalizione». Ma più del consueto «libro dei sogni» governativo era interessante ciò che Cossiga aveva inteso puntualizzare sulla meccanica di funzionamento del governo stesso, a testimonianza di come non volesse accantonare le conclusioni del Rapporto di Giannini che, peraltro, era stato confermato nel suo incarico; intendeva dunque adottare «in via normale il metodo di lavoro per comitati di Ministri costituiti secondo aree omogenee, per colmare il divario oggi esistente tra una ripartizione ministeriale di competenze ancora ispirata a criteri tradizionali e in gran parte superati e l’esigenza di un intervento operativo proporzionato alla nuova dimensione dei problemi propria di una società moderna»; affermava poi di considerare un «impegno prioritario» del Governo «la presentazione di uno snello disegno di legge per l’ordinamento della Presidenza del Consiglio dei ministri come struttura operativa a disposizione dell’intero Governo e non solo come supporto del Presidente del Consiglio»1396.

			Nel nuovo esecutivo di Cossiga, che tra il 17 e il 20 aprile aveva ottenuto la fiducia delle Camere1397, si concentravano, com’era accaduto al precedente, prospettive molto differenziate, al punto che Giorgio Almirante aveva buon gioco nel definirlo un governo delle «divergenze parallele»1398: perché c’era chi lo considerava ancora una volta preparatorio a un futuribile governo di Solidarietà nazionale – una formula che, a dire il vero, stava conoscendo una profonda risignificazione, dimostrata dal fatto che già il secondo governo Cossiga si qualificava per essere tale – e chi, come il Psi di Craxi, ottenendo dalla Dc il riconoscimento di una piena dignità di alternanza, considerava il Cossiga bis solo la necessaria fase cuscinetto prima dell’imminente conquista di Palazzo Chigi da parte di un non democristiano; da parte sua Cossiga aveva comunque guadagnato tempo: quello necessario per poter provare una volta di più le proprie capacità – anzitutto a Piccoli, che non gli aveva mai nascosto la sua disistima – e per non essere semplicemente additato come una delle tante meteore dell’affollatissima galassia democristiana: nello specifico poteva anche vantare di essere riuscito a dar vita a un governo che, per la prima volta dal 1974, si reggeva grazie al voto dei soli partiti che ne facevano parte, senza appoggi esterni o astensioni di sorta1399.

			Per dare concretezza alla natura coalizionale del proprio esecutivo, Cossiga si impegnò subito in una serie di incontri a scadenza fissa e ravvicinata con i segretari dei partiti allo scopo di dare coerenza e sostanza all’azione di governo. Ma anche al di là delle buone intenzioni programmatiche, delle modalità operative poste in essere o, ancora, del saldo rapporto di fiducia costruito con il presidente Pertini, Cossiga constatò molto presto che il suo secondo governo era nato con il piombo nelle ali. In soli dodici giorni l’esecutivo cumulò quattro sconfitte parlamentari, la prima delle quali intervenuta già durante il dibattito sulla fiducia, mentre si stava discutendo contemporaneamente la legge finanziaria1400. Soprattutto a fine maggio si aprì per il presidente del Consiglio una vertenza personale che avrebbe avuto strascichi anche nel lungo periodo e che condizionò pesantemente il prosieguo della sua breve esperienza a Palazzo Chigi. A seguito della deposizione di un brigatista, Cossiga era stato accusato di aver dato informazioni a Donat-Cattin circa l’interessamento delle forze dell’ordine per una imminente cattura del figlio Marco, appartenente a Prima Linea e latitante da due anni1401, che era infine riuscito a sfuggire all’arresto1402. Il presidente del Consiglio, che non intendeva rimanere sotto schiaffo durante settimane che prevedevano anche importanti appuntamenti internazionali1403, aveva fatto pressioni su Pertini – che però si era sottratto1404 – affinché la sua sorte fosse decisa in tempi rapidi; era iniziata quindi una fase particolarmente complicata, in cui all’attività ordinaria di governo si erano assommate le preoccupazioni per gli sbocchi di questa grave accusa. Era per di più inevitabile che la vicenda fosse strumentalizzata dai partiti rimasti fuori dal governo e particolarmente dal Pci, che da alcuni mesi aveva realizzato come Francesco Cossiga, alla prova dei fatti, fosse il presidente del Consiglio di due governi che avevano prima ostacolato e quindi affossato il dialogo tra i comunisti e il Psi e, di conseguenza, fatto venir meno la possibilità concreta di un loro ingresso al governo1405; nel caso specifico il segretario Berlinguer si era detto convinto che si potesse ravvisare da parte del capo dell’esecutivo un «comportamento colposo»1406. A fine luglio Cossiga dovette così affrontare il voto del Parlamento a Camere riunite1407: in un primo momento si era valutata anche la possibilità che venisse sostituito ad interim o che si presentasse come dimissionario di fronte alle Camere1408. Ma le ipotesi, che in un caso come nell’altro avrebbero comunque comportato l’apertura della crisi, furono lasciate cadere e il presidente del Consiglio aveva infine affrontato l’aula, che a maggioranza lo aveva scagionato dalle accuse1409. L’esito positivo della vicenda lasciò comunque pesanti strascichi in Cossiga, che ancora a distanza di anni non si capacitava – invero dissimulando le sue dirette responsabilità nel collasso finale della Solidarietà nazionale – sia dell’ostilità di quel Pci che pure, l’anno prima, lo aveva indicato come soluzione politica a Pertini1410, sia dell’accusa di essere stato connivente con il terrorismo: proprio lui che si era appuntato sul petto il merito – e lo avrebbe fatto più volte anche in seguito – di essere stato il promotore di una legislazione particolarmente severa nei confronti dell’eversione armata1411. Ma il caso Donat-Cattin segnò anche una prima, ancorché ignota ai più, incrinatura tra Cossiga e la Dc: il presidente del Consiglio, aveva percepito infatti, in questa occasione, una solidarietà parlamentare più determinata dalle ragioni di partito che fondata su un sentimento di stima politica e di convinzione sincera della sua innocenza e rettitudine1412.

			Tante altre questioni avevano naturalmente impegnato Cossiga sin dal suo secondo giuramento. I recenti provvedimenti legislativi da lui promossi avevano sì condotto anche a degli importanti arresti, ma non avevano ancora potuto fermare le azioni terroristiche, che in pochi mesi condussero alla morte, tra gli altri, di Walter Tobagi, del commissario Alfredo Albanese e del sostituto procuratore della Repubblica Mario Amato. Non meno impegnative, in una stagione di ancora difficile congiuntura, erano le questioni di politica industriale e particolarmente quelle che coinvolgevano la Fiat, che a maggio aveva posto in cassa integrazione quasi ottantamila dipendenti e che due mesi più tardi avrebbe annunciato oltre quattordicimila licenziamenti. Mentre Berlinguer, coerente con la linea intransigente che il Partito comunista aveva deciso di seguire sin dall’avvio del secondo governo Cossiga, aveva schierato il Pci al fianco degli operai, il presidente del Consiglio aveva reagito autorizzando un accordo tra l’Alfa Romeo e la Nissan che avrebbe condotto alla costruzione di due stabilimenti a Pomigliano d’Arco. Altrettanto rilevanti erano stati per Cossiga gli impegni internazionali, a partire dalla riunione dei capi di Stato e di governo dei paesi della Comunità europea che si era svolta in Lussemburgo (27-28 aprile 1980) senza riuscire a risolvere la controversia aperta ormai da mesi circa il contributo al bilancio comunitario dovuto dalla Gran Bretagna1413; il 12-13 giugno, a Venezia, Cossiga aveva presieduto l’incontro dei capi di Stato e di governo dei nove paesi membri della Cee1414; il 22-23 giugno, sempre a Venezia, il governo italiano aveva invece ospitato la riunione del G71415. Cossiga aveva continuato a muoversi sul crinale sottile percorso dai predecessori, che vedevano l’Italia convintamente instradata nei binari della fedeltà atlantica, ma allo stesso tempo attiva nello sviluppare rapporti, soprattutto sullo scacchiere mediterraneo e mediorientale, che costituivano singolari – e per alcuni alleati irritanti – eccezioni a tale fedeltà: si pensi ad esempio alle relazioni speciali che intercorrevano con la Libia e con l’Iraq; o ancora al sostegno garantito all’Organizzazione per la Liberazione della Palestina. Fu questo scenario, reso ancora più complicato sul fronte interno dall’attivismo eversivo dei membri della loggia massonica Propaganda 21416, a fare da sfondo a due delle più tragiche vicende del dopoguerra italiano, che vedevano Cossiga collocato ancora una volta – dopo la vicenda che aveva condotto alla morte di Aldo Moro – in una posizione centrale. Il 27 giugno 1980 un DC9 della compagnia aerea Itavia era caduto in mare nei pressi dell’isola di Ustica mentre aveva iniziato le procedure per l’atterraggio, causando la morte di ottantuno persone; le circostanze di questo incidente erano apparse da subito poco chiare e le indagini degli anni successivi ne avrebbero chiarito la gravità, sino a spingere la magistratura ad affermare che l’aereo civile si era trovato quella sera al centro di un vero e proprio «scenario di guerra»1417. Che le cose fossero da interpretare in questo senso era evidente già dal modo in cui le autorità militari, che erano le uniche in possesso di tutte le informazioni necessarie, non avevano potuto o voluto ammettere anche la sola possibilità dell’incidente involontario, che per sé non avrebbe costituito un’eccezione assoluta, ancorché drammatica. Quanto era accaduto nel cielo sopra Ustica era stato dunque decisamente più complicato e chiamava in causa diverse responsabilità, comunque irriferibili nel giudizio di coloro che ne erano a conoscenza. Cossiga si era adeguato e aveva mantenuto, nell’immediato, un silenzio assoluto sulla vicenda, interrotto solo molti anni più tardi e quando ormai non rivestiva più cariche istituzionali – senza però mai dare riferimenti precisi su quando era venuto in possesso delle sue informazioni – per fornire una ricostruzione che confermava come nel 1980 la Repubblica italiana non fosse in grado di esercitare una piena ed esclusiva sovranità sul proprio spazio aereo1418. Neppure quaranta giorni dopo l’abbattimento di Ustica una bomba era scoppiata nella sala d’aspetto della stazione di Bologna, causando la morte di 85 persone e il ferimento di altre 203. La magistratura avrebbe individuato e condannato negli anni seguenti i responsabili materiali di questa strage1419, che nel giudizio di alcuni, incluso Cossiga – il quale due giorni dopo l’attentato aveva invece riferito in Senato di un atto che richiamava precedenti azioni della «destra eversiva» quali gli attentati di Piazza Fontana a Milano (1969), di Piazza della Loggia a Brescia (1974) e del treno Italicus (1976)1420 –, andava invece compresa come l’effetto di un confronto internazionale, in cui all’Italia era stato presentato il conto per la mancata ottemperanza di impegni assunti in precedenza1421. 

			5. Congedo

			Nella tarda estate del 1980 era evidente a tutti che la forza propulsiva del secondo governo Cossiga – ammesso che ne fosse mai stato davvero dotato – era ormai esaurita1422. Il disturbo depressivo che aveva afflitto in passato Cossiga si era ripresentato, rendendo complicate le relazioni con i suoi collaboratori più intimi così come i rapporti politici1423; su un piano ancora più personale, la lunga deposizione resa il 1° agosto da Eleonora Chiavarelli di fronte alla Commissione parlamentare che stava indagando sul caso Moro, nella quale affermava che non solo il governo del quale Cossiga era stato ministro dell’Interno e la Democrazia cristiana non avevano fatto «niente» per liberare suo marito, ma che anzi avevano agito deliberatamente per ostacolare coloro che stavano mediando per la salvezza del presidente della Dc, non potevano che riacutizzare il profondo disagio vissuto all’epoca dal presidente del Consiglio1424. Il credito di Cossiga era ormai sempre più basso presso la stessa Dc, dove da un lato non lo si considerava idoneo a contrastare l’esuberante protagonismo di Craxi1425 e dall’altro se ne auspicava la sostituzione per riprendere il dialogo con i comunisti e favorire il ripristino della Solidarietà nazionale1426.

			La strenua opposizione parlamentare del Pci aveva causato danni giudicati irrimediabili alla credibilità del governo e del suo presidente1427: dapprima con la votazione sul caso Donat-Cattin e quindi costringendo Cossiga a un nuovo voto di fiducia per difendere il ministro Tommaso Morlino dalle accuse delle opposizioni di una cattiva gestione della giustizia: ed era precisamente il susseguirsi di voti di fiducia, un fenomeno che dal 1976 era diventato sempre più frequente a causa dell’impossibilità degli esecutivi di poter contare sulla fedeltà dei parlamentari ai governi ai quali pure partecipavano1428, a rendere ormai plasticamente visibile la condizione agonica sperimentata dal presidente del Consiglio1429. Tra la fine di giugno e l’inizio di luglio Cossiga era stato anche impegnato in una difficile mediazione per far rientrare la minaccia di dimissioni del ministro Giorgio La Malfa, irritato per le critiche ricevute da Andreatta rispetto alle linee di politica economica adottate dal governo1430. La verifica di maggioranza di fine agosto sembrava aver messo al sicuro l’esecutivo1431, ma il 27 settembre seguente, alla Camera, mentre era in discussione il disegno di legge che doveva convertire il decreto legge 503 del 30 agosto precedente dedicato a misure di carattere tributario ed economico, il governo aveva perso la maggioranza dopo l’ennesimo voto di fiducia1432. 298 i voti contrari e 297 quelli a favore: a Cossiga erano dunque venuti a mancare nello scrutinio segreto una trentina di voti1433 e ne aveva tratto le conseguenze, recandosi immediatamente al Quirinale per presentare le dimissioni e aprendo in questo modo la seconda crisi di governo del 19801434. L’epilogo di questo esecutivo rendeva impraticabile ogni possibilità di un rinvio alle Camere1435; dal canto suo il presidente dimissionario dichiarò con fermezza la propria indisponibilità a un reincarico, uscendo così definitivamente da Palazzo Chigi1436: dopo quasi quindici anni ininterrotti di responsabilità politiche che lo avevano visto protagonista diretto o indiretto di alcune delle vicende più rilevanti o drammatiche della storia repubblicana. 

			Per quanto le premesse di entrambi gli esecutivi fossero fragili e il loro percorso fosse risultato costellato di difficoltà, l’esperienza governativa di Cossiga aveva rappresentato qualcosa di importante sia per il suo protagonista sia per la ridefinizione degli equilibri politici della formula di governo. La capacità di Cossiga di non entrare mai in competizione con la leadership democristiana e di mantenere costantemente buoni i rapporti con le altre formazioni politiche avrebbe costituito un credito importante, che avrebbe iniziato a riscuotere anzitutto nel 1983, con l’elezione alla presidenza del Senato. Ma solo a distanza di tempo, ricollocando tutti gli eventi nella giusta prospettiva, si sarebbe potuto apprezzare come da presidente del Consiglio, Cossiga fosse stato il protagonista scaltro e determinato di una svolta importante nella vita del paese: i suoi esecutivi avevano rappresentato a tutti gli effetti un vero e proprio scambio ferroviario che aveva indirizzato gli equilibri di governo in una direzione nuova e, lo si sarebbe compreso sempre di più con il trascorrere del tempo, senza ritorno: non a caso Berlinguer, pochi mesi dopo la caduta del secondo governo Cossiga, avrebbe lanciato la formula dell’«alternativa democratica», che costituiva la definitiva presa d’atto di ciò che il «preambolo» democristiano aveva decretato alcuni mesi prima1437. Cossiga – che era stato forse uno dei pochi a intuire le ricadute profonde di ciò che si muoveva sullo scenario internazionale con l’avanzata di un movimento neoliberista di cui la premier Thatcher era una prima manifestazione – era risultato dunque decisivo nel creare le premesse per impedire al Partito comunista di accedere nuovamente all’area di governo, riuscendo anche a fare in modo che la responsabilità ultima di questo ricadesse sul Psi di Craxi, impegnato ad allargare il proprio consenso ai danni del Pci ma pure della Democrazia cristiana. Cossiga si sarebbe riavvicinato al governo solo come presidente della Repubblica, ricoprendo questa funzione – ancora una volta – in un tornante decisivo della storia repubblicana, segnato dalla fine del comunismo ma anche degli equilibri politici che lui stesso aveva contribuito a costruire nel decennio precedente. Per quanto avesse dato a intendere di voler fare tutt’altro, Cossiga aveva infatti offerto un contributo fondamentale affinché il disegno elaborato da Moro non gli sopravvivesse1438: ma non aver apprestato una seria controproposta avrebbe costituito un errore fatale a cui nemmeno il suo ultimo disperato biennio da presidente della Repubblica avrebbe potuto porre rimedio.
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					1432  Un’utile analisi comparativa del ricorso al decreto legge da parte dei governi Cossiga si ritrova in F. Cazzola, M. Morisi, La decretazione d’urgenza «continua»: da Andreotti a Cossiga, in «Laboratorio Politico», I, 1980, 1, pp. 123-141

				

				
					1433  AP, Camera dei Deputati, Discussioni, Leg. VIII, seduta del 27 settembre 1980, p. 18703. Andreotti aveva scritto al riguardo che «i franchi tiratori sono i socialisti che non vogliono il congresso [Psi], con tutti i ministri, salvo (?) Aniasi e i craxiani. E chi dei DC?»: Andreotti, I diari segreti cit., 27 settembre 1980, p. 141.

				

				
					1434  Essendo Pertini assente per il viaggio che stava compiendo in Cina, Cossiga aveva comunicato le sue dimissioni al presidente del Senato – e presidente supplente – Amintore Fanfani, che aveva riservato ogni decisione al riguardo al presidente della Repubblica. Cossiga si era nuovamente recato al Quirinale per rinnovare le dimissioni nella serata del giorno successivo, quando Pertini aveva compiuto il suo rientro a Roma. 

				

				
					1435  Maccanico, Con Pertini al Quirinale cit., 1° ottobre 1980, p. 113.

				

				
					1436  Andreotti, I diari segreti cit., 29 settembre 1980, p. 142.

				

				
					1437  Barbagallo, Enrico Berlinguer cit., pp. 371-400.

				

				
					1438  Chi invece aveva continuato a riflettere sistematicamente, ben al di là della sterile esaltazione martiriale compiuta dai democristiani, sulla maturazione della democrazia italiana secondo le intuizioni di Moro era stato Roberto Ruffilli: R. Ruffilli, Istituzioni, Società, Stato, a cura di G. Nobili Schiera, M.S. Piretti, vol. III, Le trasformazioni della democrazia: dalla Costituente alla progettazione delle riforme istituzionali, Il Mulino, Bologna 1991.

				

			

		

	
		
			Arnaldo Forlani 
di Umberto Gentiloni Silveri

			1. L’ascesa nel partito

			Arnaldo Forlani nasce a Pesaro l’8 dicembre 1925. Il suo percorso biografico richiama le tappe di una carriera segnata dall’apprendistato nella Democrazia cristiana. Un itinerario come quello di tanti esponenti di una generazione che si affaccia alla politica: dalla dimensione locale agli organismi dirigenti nazionali, dalle Marche alla capitale, dal partito al governo del paese1439. 

			Dopo la laurea in giurisprudenza conseguita presso l’Università degli studi di Urbino ha rafforzato il proprio legame con le strutture del territorio. Diversi incarichi a partire dal proprio radicamento locale fino all’elezione nella direzione nazionale della Dc nel 1954. Da quel momento l’ascesa è progressiva, si accompagna al legame che lo stesso Forlani stringe con Amintore Fanfani. Una fase che vede la costruzione del partito come orizzonte strategico di autonomia dalla Chiesa e dalle eredità del passato. Una generazione che si colloca tra la spinta del popolarismo di marca sturziana e l’edificazione di un partito di massa inserito pienamente nella nuova architettura dell’Italia repubblicana. Tra gli esponenti in ascesa della componente fanfaniana, Forlani viene eletto alla Camera dei deputati quando non aveva ancora compiuto trentatré anni, nelle elezioni del 1958, varo della III legislatura. Dopo un decennio di attività parlamentare entra nella compagine del primo governo Rumor (dicembre 1968) come ministro delle Partecipazioni statali; quasi un anno dopo nel secondo Rumor diventa ministro con incarichi speciali. Ma il suo principale campo di azione rimane il partito. Nel settembre 1969 con il «patto di San Ginesio», siglato nell’ambito del convegno di studio sulle istituende Regioni, stringe un’intesa con la sinistra democristiana che ha una duplice valenza: la prima di carattere generazionale per valorizzare giovani dirigenti in ascesa, la seconda con l’obiettivo di spezzare il controllo doroteo sulla formazione dei gruppi dirigenti dello scudocrociato. Una scelta nel segno della discontinuità, in accordo con la sinistra di Ciriaco De Mita, che lo porta a diventare segretario del partito eletto a larga maggioranza nel novembre 1969, poche settimane prima dello scoppio della bomba in Piazza Fontana a Milano. 

			Forlani rimane al vertice del partito fino a giugno del 1973, più di tre anni, cruciali per il tramonto del centro-sinistra e il difficile avvicinarsi del dibattito sul compromesso storico. La segreteria Forlani è legata alla parabola dell’apertura a sinistra e alla convinzione proposta e difesa della insostituibile centralità del partito di maggioranza relativa. La Dc come architrave del sistema distinto dalle estreme, in grado di costruire un perimetro che tenga fuori tanto le forze di destra quanto le componenti più radicali del movimento operaio e socialista. Ai socialisti si rivolge Forlani agli inizi del nuovo decennio, nel gennaio 1970, con un «preambolo» valorizzato da Mariano Rumor all’interno del programma dell’esecutivo da lui guidato, che ottiene la fiducia alla fine di marzo del 1970. Il terzo governo a guida Rumor raccoglie la sfida del «preambolo Forlani» rilanciando la scelta del centro-sinistra e chiedendo al Partito socialista di interrompere le collaborazioni a livello locale con il Partito comunista. Una scelta precisa che avrebbe rilanciato la funzione della Dc, il suo ruolo centrale nello schieramento politico e parlamentare, la capacità di legare le formule di governo con le esperienze di carattere locale. Il primo voto per le amministrazioni regionali rende questo passaggio particolarmente delicato e complesso: un’articolazione del potere amministrativo avrebbe aperto la strada a nuove incontrollabili dialettiche tra maggioranza e opposizione. Tentare di rafforzare l’intesa con i socialisti significava da un lato rilanciare l’azione di governo e dall’altro evitare che le sinistre trovassero nella dimensione regionale un contesto favorevole al consolidarsi di intese strategiche. La segreteria Forlani si colloca nel lungo tramonto del centro-sinistra quando ancora non sono chiari i contesti e le possibilità di manovra. La Dc si aggrappa a una centralità insostituibile sottovalutando i segnali di crisi e le discontinuità che attraverseranno il decennio. Nel 1973 Aldo Moro e Fanfani (i due protagonisti di punta della nuova stagione) si accordano con un patto che interrompe la segreteria Forlani portando nuovamente Fanfani alla guida del partito. Il «patto di Palazzo Giustiniani» valorizza l’intesa tra le diverse componenti accentuando di conseguenza il carattere correntizio della Dc, la sua natura composita, il peso dei rapporti di forza interni.

			Forlani viene «promosso» a nuove impegnative funzioni di governo. Negli esecutivi guidati da Moro e Giulio Andreotti (nella seconda metà degli anni Settanta) assume l’incarico di ministro della Difesa e ministro degli Esteri. Un’ascesa nella considerazione del gruppo dirigente del partito, una responsabilità che dal vertice della Dc lo porterà alla guida di una coalizione di centro-sinistra: un governo quadripartito diretto da Forlani dall’ottobre 1980 al giugno dell’anno successivo. Sono mesi attraversati tra l’altro da emergenze di varia natura: il terremoto dell’Irpinia, la scia insanguinata del terrorismo politico di varia matrice, lo scandalo della loggia massonica P2 che investe il cuore del sistema politico italiano. 

			Negli ultimi mesi di permanenza al vertice dell’esecutivo viene eletto presidente della Dc, incarico che lo impegna da marzo 1980 al mese di aprile del 1982. Si conferma nella traiettoria biografica di Forlani un’oscillazione continua tra incarichi di partito e responsabilità politico-istituzionali. Nel lungo governo presieduto da Bettino Craxi nella IX legislatura (dall’agosto 1983 all’aprile 1987) ha ricoperto il ruolo di vicepresidente del Consiglio come garante di un delicato accordo tra i cinque partiti della coalizione. La sua funzione di costruttore di equilibri interni al partito viene valorizzata in una proiezione esterna nella stagione del pentapartito, spesso associata criticamente alle iniziali dei principali protagonisti: il Caf (Craxi, Andreotti, Forlani)1440. La crisi del governo a guida socialista sposta nuovamente la parabola di Forlani verso gli equilibri interni alla Dc. Lo scontro che si apre lo contrappone alla sinistra democristiana e al ruolo di De Mita (segretario del partito e presidente del Consiglio nella X legislatura dall’aprile 1988 al luglio 1989). Nello scorcio conclusivo degli anni Ottanta Forlani compare tra i principali promotori (insieme ad Andreotti e Antonio Gava) di un’area di centro che spinge per il rilancio della collaborazione con il Partito socialista in chiave governativa. In questo quadro viene eletto segretario del partito a febbraio 1989 con due punti qualificanti del programma: la tenuta unitaria interna come valore centrale nonostante le differenze e i contrasti tra le diverse correnti; il rilancio dell’intesa con il Psi di Craxi come orizzonte strategico per definire una maggioranza parlamentare confermando la insostituibile centralità della Dc. 

			Ma le intenzioni unitarie trovano presto nuovi ostacoli nello scontro con la sinistra interna e nelle dinamiche legate alle proposte di riforma elettorale in senso maggioritario combattute strenuamente dal leader socialista. La maggioranza di pentapartito appare debole numericamente, incapace di tratteggiare un orizzonte programmatico che vada al di là dell’emergenza del momento. Forlani tenta di salvare le prerogative di un equilibrio che volge al tramonto, travolto dagli effetti della fine della Guerra fredda e dal peso delle inchieste della magistratura ai primi passi della stagione di Tangentopoli. Con la sconfitta della Dc nelle elezioni del 1992 Forlani presenta le dimissioni per poi accettare di rimanere in carica. Ma si tratta di un epilogo senza appelli, il partito è lacerato da tensioni e prospettive incompatibili, il segretario non riesce a tracciare una rotta condivisa né trova gli spazi per poter uscire di scena. La corsa al Quirinale per la successione a Francesco Cossiga dilania il gruppo dirigente della Dc. Pochi giorni prima dell’elezione di Oscar Luigi Scalfaro quale nono presidente della Repubblica, Forlani si dimette criticando il mancato rispetto della rosa delle candidature proposte da parte dei gruppi parlamentari e dei capi corrente della Dc. Lo stallo conseguente lo spinge a fare marcia indietro fino a ritirare le dimissioni per cercare di trovare una soluzione condivisa nella tempesta che scuote i partiti di governo. Il 12 ottobre 1992 in occasione di un Consiglio nazionale si dimette dalla segreteria della Dc: esce così di scena mentre la parabola della Repubblica dei partiti volge al tramonto. Al suo posto alla segreteria democristiana viene eletto per acclamazione Mino Martinazzoli, l’ultimo segretario della Dc. 

			2. Al vertice dell’esecutivo

			La nascita del governo Forlani si colloca nella crisi degli equilibri di maggioranza nella VIII legislatura che si apre nel 1979. Una legislatura instabile, segnata da sei esecutivi che si susseguono con marginali variazioni della composizione dei governi. Dopo i primi due governi guidati da Cossiga le tensioni interne alla maggioranza e le spinte per poterla allargare diventano difficilmente componibili. Il secondo governo Cossiga è sostenuto da una maggioranza tripartito: la Dc, il Psi e il Partito repubblicano italiano. Quest’ultimo aveva sostituito il Partito liberale entrato in maggioranza nel primo governo Cossiga a inizio legislatura (4 agosto 1979). Chi è rimasto fuori dal recinto della maggioranza spinge per poter entrare, il riferimento ai cinque partiti del pentapartito rimane un orizzonte auspicato e perseguito da tanti.

			La crisi si consuma alla fine di settembre 1980. Cossiga incassa la fiducia delle Camere su un decreto economico di ampio raggio, con interventi congiunturali che possano qualificare la politica economica dell’esecutivo. La coalizione si muove in cerca di conferme per un possibile rilancio. Ma la consultazione segreta dei parlamentari (27 settembre) boccia il governo che va sotto per un solo voto. Cossiga si dimette mentre il presidente della Repubblica è impegnato in un viaggio istituzionale in Cina. Fanfani, seconda carica dello Stato, accoglie le dimissioni in attesa del rientro del presidente della Repubblica: dimissioni formalizzate il 28 settembre, il 2 ottobre Sandro Pertini lo chiama al Colle incaricandolo di formare un nuovo esecutivo. 

			Le prime mosse di Fanfani vanno in due direzioni: in primo luogo tranquillizzare l’area di maggioranza che si muove confusamente attorno alla Dc, recuperare quindi una centralità del partito di maggioranza relativa aprendo i confini della maggioranza a partiti che erano rimasti ai margini nel primo tratto di strada della legislatura. Sceglie la formula del quadripartito: Dc, Psi, Psdi e Pri. I liberali sono ancora fuori da un allargamento che chiede loro un atteggiamento collaborativo, fino al possibile sostegno parlamentare. Su un secondo versante Forlani tenta di stemperare lo scontro con le opposizioni di sinistra cercando parole e terreni di convergenza che possano richiamare «lo spirito» della stagione del compromesso storico. Una solidarietà da costruire in modo trasversale pesando le parole nelle prime uscite pubbliche nella ricerca di un sostegno parlamentare e di un clima di collaborazione di tipo istituzionale capace di coinvolgere settori non marginali dell’opposizione.

			Il 18 ottobre 1980 il presidente incaricato scioglie le ultime riserve. I liberali rimangono fuori dalla squadra di governo astenendosi sul varo del nuovo esecutivo.

			La composizione della geografia dei ministeri è particolarmente complessa. Prevale un impianto paritetico tra la Dc da una parte e una sorta di blocco laico dall’altra1441. Lo scudocrociato che conta sul 38,3% dei consensi esprime tredici ministri, mentre i partiti di area laica e socialista (complessivamente la metà del consenso raccolto dalla Dc alle urne nelle elezioni del 1979) vengono rappresentati con sette ministri socialisti, tre repubblicani e tre socialdemocratici. Nel verbale della riunione del Consiglio dei ministri che inaugura l’esperienza Forlani si legge: 

			Il Presidente Forlani informa che la riunione sarà dedicata alla illustrazione delle dichiarazioni programmatiche che il governo esporrà oggi in Parlamento per ottenere la fiducia. Il Presidente del Consiglio compie quindi una articolata e profonda analisi dei punti qualificanti della futura attività governativa, sottolineando priorità e scelte di strumenti operativi. L’esposizione di Forlani è approvata all’unanimità1442. 

			Un compromesso tra componenti e aspirazioni future. Il Psi accentua la propria posizione di guida in un’area che punta alla definitiva messa in discussione della centralità della Dc. Forlani si fa garante del nuovo equilibrio di governo cercando di costruire un dialogo con le opposizioni a partire da contenuti e programmi proposti. Il Pci dal canto suo raccoglie lo spirito del nuovo governo: più che le formule e le composizioni guardare ai contenuti per uscire dalle secche di una legislatura difficile. Dal vertice dell’esecutivo le indicazioni nel programma di governo sono caratterizzate da un richiamo alla collaborazione di tutti e alla necessaria «coesione nazionale». Si trattava di irrobustire gli spazi del dialogo per costruire le condizioni di un confronto costruttivo tanto nelle dinamiche interne dell’esecutivo quanto nella trama delle relazioni con le opposizioni. Forlani punta a preservare lo spazio del governo responsabilizzando i partiti in modo che si assumano responsabilità per le proprie posizioni. Una differenziazione difficile e ambigua: il governo con la sua composizione eterogenea da una parte, la dialettica trasversale delle forze politiche dall’altra che non deve penalizzare o condizionare eccessivamente la direzione di marcia dell’esecutivo.

			La dichiarazione programmatica che inaugura il governo Forlani viene così accolta con interesse anche da chi è rimasto fuori dal perimetro del quadripartito. Una sorta di fiducia trasversale iniziale. Il Pci mostra di accettare il terreno del confronto di merito sulle proposte e le possibilità di manovra, pur polemizzando con le scelte del Psi che privilegiano la collocazione nell’esecutivo a scapito dell’unità del movimento operaio. Nel complesso viene ridimensionato da diversi protagonisti il peso delle formule a vantaggio di una momentanea pacificazione. Il termine che torna con maggiore insistenza nel confronto parlamentare riguarda il pericolo di una radicalizzazione eccessiva di posizioni e proposte. Forlani sembra una scelta possibile per costruire un quadro politico meno conflittuale e litigioso. Tra le righe s’intravede la convinzione che si tratti di una tregua momentanea, una fase di passaggio. La Dc cerca di rilanciare un ruolo da perno in grado di modificare il sistema di alleanze; l’area laica e socialista sceglie (per la stragrande maggioranza delle posizioni) di collaborare al disegno dell’esecutivo preparandosi a tempi migliori che avrebbero incrinato la forza e la capacità di egemonia della Dc; l’opposizione comunista si muove recuperando la forza di un dialogo con il governo rafforzando il ruolo e la funzione del principale partito di opposizione in chiave antiquadripartito. 

			La tregua delle buone intenzioni dell’avvio durerà lo spazio breve di alcune settimane: difficile consolidare il debole quadro numerico che sostiene Forlani, incerte le priorità di programma che potrebbero convincere e orientare settori dell’opposizione. La «sistematica consultazione» dei partiti e degli orientamenti dei gruppi dirigenti che Forlani presenta come carta di compromesso, ascolto e mediazione non riesce a invertire le tensioni di fondo che attraversano il sistema politico. Sono significative le parole che il presidente del Consiglio dedica all’impostazione metodologica del lavoro dell’esecutivo: «Mentre tutti insieme abbiamo iniziato il lavoro per la realizzazione del programma che ci siamo proposti, sento il dovere di prospettare ai colleghi la necessità che siano rigorosamente osservate alcune regole essenziali per assicurare il migliore svolgimento dell’attività di Governo». Indicazioni di lavoro per cercare di tutelare uno spazio di agibilità: «Anzitutto è da tener presente che il Consiglio dei Ministri, sede naturale delle nostre deliberazioni collegiali, non dovrà esaminare provvedimenti che non siano stati regolarmente iscritti all’ordine del giorno. Perché tale iscrizione possa avvenire, le varie Amministrazioni dovranno diramare gli schemi del provvedimento con un congruo anticipo». E di seguito alcune ulteriori indicazioni, precise e vincolanti: «Si dovranno assolutamente evitare le cosiddette approvazioni di copertina, che suscitano spesso malevoli commenti e severe censure», «voglio sottolineare che il Governo si è formalmente impegnato a ricorrere soltanto in via eccezionale alla decretazione di urgenza», con un richiamo al rigore e alla puntualità nelle riunioni del venerdì1443. 

			La dialettica principale si scarica all’interno della composizione dell’esecutivo, tra la Dc e il Psi. Craxi si muove per costruire spazi di agibilità nella maggioranza mettendo alle strette la Dc di Forlani. Il recupero del simbolo del garofano come ritorno alle origini è una mossa di dialogo con settori del movimento operaio collocati all’opposizione e fortemente critici verso il ruolo storico della democrazia cristiana. Uno dei primi segnali di allerta riguarda la legge sull’interruzione volontaria di gravidanza, tema divisivo che promuove una posizione di critica del mondo laico e socialista nei confronti dell’interventismo della Chiesa e del ruolo del partito cattolico come cerniera di garanzia. La semplificazione manichea non contribuisce a rafforzare lo spazio dell’esecutivo, Craxi alza il livello di conflittualità su temi controversi che mettono in fibrillazione gli equilibri della maggioranza e allontanano il dialogo con l’opposizione. Forlani cerca mediazioni e convergenze cercando di comporre internamente i dissidi: 

			Non posso non richiamare l’attenzione dei colleghi su un problema di grande importanza. Per tutelare la collegialità delle nostre deliberazioni e delle nostre responsabilità, è indispensabile che ciascun Ministro, nelle dichiarazioni pubbliche riferentisi ai lavori del Consiglio, eviti la divulgazione di notizie non previamente concordate con il presidente e con gli altri colleghi interessati. Ogni questione che non sia del tutto «pacifica» potrà e dovrà essere dibattuta con la massima ampiezza; ma tutti si asterranno, poi, dal diffondere dichiarazioni polemiche o fare comunque riferimento a posizioni divergenti che si siano riscontrate in seno alla compagine governativa1444. 

			Una specie di augurio rilanciato e sostenuto anche al di là dei conflitti manifesti. Lo spazio di una pacificazione condivisa è breve. I repubblicani insistono per un confronto di programma senza pregiudizi o formule precostituite. La contrapposizione che emerge anche nel confronto tra le forze politiche, pentapartito da una parte o governo di emergenza dall’altra, viene superata dal varo dell’esecutivo. Dai repubblicani viene una spinta per tenere aperto il campo di forze della solidarietà nazionale non smarrendo la strada del dialogo con i comunisti in linea con l’impostazione che Moro e Ugo La Malfa avevano sperimentato attorno alla metà degli anni Settanta. Significativa la differenziazione nell’area laica e socialista. Le politiche di bilancio, il rigore nella finanza pubblica come scelta di Forlani avrebbero costruito le condizioni per una convergenza con i liberali esclusi dal perimetro del quadripartito. Tuttavia l’auspicato (da Giovanni Malagodi e altri) polo liberal-repubblicano, distinto da quello socialista democratico, rimane un’intenzione che si manifesta senza trovare conferme o verifiche convincenti. L’azione del governo sposta i termini del confronto sulle scelte di programma, le politiche proposte al Parlamento e condivise con i partiti di riferimento. Una navigazione complicata che si scontra con i primi ostacoli, tanto nella tenuta interna quanto nella capacità di proporre un programma condiviso e convincente, in grado di dare spessore e prospettiva all’intesa quadripartito e al ruolo di garante del presidente del Consiglio1445. 

			Ma la tenuta dell’esecutivo viene messa a dura prova alla fine di novembre quando la terra trema in Irpinia. Un terremoto che colpisce i territori della Campania centrale e parte della Basilicata nel tardo pomeriggio di domenica 23 novembre 1980. L’intensità è particolarmente forte: una magnitudo pari a 6.9 (decimo grado della scala Mercalli) produce effetti devastanti: oltre 280.000 sfollati, quasi 9000 feriti e oltre 2900 morti (stime più attendibili). Il sistema delle infrastrutture è in ginocchio, la gestione dell’emergenza terremoto scuote i palazzi della politica: si tratta della questione più presente e condizionante dell’intera esperienza dell’esecutivo Forlani. Il capo dello Stato Pertini (in un’improvvisa apparizione alla televisione) si muove denunciando ritardi, inadeguatezze, errori nella gestione dei soccorsi da parte dei poteri dello Stato. Il grido di dolore delle zone colpite contribuisce a mettere il governo in una condizione di difficoltà. Forlani respinge le dimissioni presentate dal ministro dell’Interno Virginio Rognoni1446; l’esecutivo fa quadrato chiarendo che le critiche delle parole del presidente della Repubblica non erano rivolte direttamente contro l’azione dell’esecutivo che si muove cercando di dare un’immagine credibile «di estremo rigore all’opinione pubblica»1447. Un distinguo sottile e complicato, una gestione pubblica del dolore che giunge dalle regioni del Mezzogiorno. Il governo chiarisce che le responsabilità devono essere condivise con l’intero sistema dell’intervento pubblico, che la gestione emergenziale della questione terremoto non può risolversi in una critica indifferenziata verso l’esecutivo. Forlani cerca così di mediare per non essere travolto e non finire sul banco degli imputati come unico capro espiatorio di una conduzione criticabile ben evidenziata dalle parole di Pertini. Il dibattito si sposta in Parlamento, il confronto tra maggioranza e opposizioni dal terremoto investe le dinamiche del sistema politico italiano. Il ministro dell’Interno aveva tempestivamente preso in mano la gestione e il coordinamento degli aiuti, sin dalla sera stessa del terribile evento sismico. Si riferisce più volte a una sua responsabilità individuale, al peso delle scelte, ai ritardi e alle inefficienze che affondano le radici nelle caratteristiche lontane della modernizzazione incompiuta e nelle pieghe dello sviluppo duale tra regioni e territori della penisola. Dal Quirinale, dopo le prime reazioni a caldo arrivano parole di moderato equilibrio; il rischio di una crisi tra i poteri dello Stato aveva messo in questione la tenuta della maggioranza e lo stesso rapporto tra Forlani e Pertini. Dal vertice delle istituzioni giunge «un appello umanitario» del presidente della Repubblica che fa riferimento alle straordinarie energie e risorse mobilitate nel paese chiarendo che le critiche diffuse non sono rivolte né contro il governo né tantomeno contro la gestione del ministero dell’Interno. Rognoni era così pronto a incassare una fiducia indiretta per la sua azione, spronato ad accelerare la distribuzione degli aiuti d’emergenza. 

			Per molti giorni si continuò a scavare tra le macerie in cerca di sopravvissuti che avevano resistito inermi ai crolli delle proprie abitazioni. La spinta di una solidarietà globale riusciva, nello spazio breve di pochi giorni, a mettere in secondo piano le accuse e le inadempienze riconducibili a tare e ritardi storici dell’intero sistema paese. La parentesi rischiosa della paventata crisi istituzionale non si esaurisce nelle prese di posizioni dei vertici dello Stato. Le opposizioni di sinistra puntano il dito verso il governo, chiedendo a Forlani di farsi da parte come riflesso dei rilievi mossi da Pertini. Dalla critica così esplicita del Quirinale al governo bisognava trarre le dovute conseguenze anche di profilo istituzionale. Il segretario del Pci Enrico Berlinguer solleva una più ampia «questione morale» che avrebbe inficiato l’azione dell’esecutivo. Una condanna senza appello che avrebbe indirizzato il confronto nel Parlamento e nel paese verso una nuova stagione (nelle intenzioni dell’opposizione comunista) segnata da un «possibile governo che avrebbe coinvolto gli onesti» presenti trasversalmente in diverse collocazioni e ruoli per ridimensionare così il peso dei partiti e aprire l’esecutivo a una guida che non fosse diretta espressione della Democrazia cristiana. Una svolta per rompere la continuità del potere Dc aprendo così il confronto nella maggioranza e tra la stessa e le opposizioni, una dialettica vivace che coinvolge diversi partiti e protagonisti. 

			Voci autorevoli dal Partito repubblicano (Bruno Visentini su tutti) sostengono convintamente seppur «a titolo personale» una duplice prospettiva: un governo di competenti onesti e capaci che si stacchi progressivamente dall’influenza delle forze politiche. Così facendo si sarebbero mosse energie importanti e nuove che avrebbero potuto trovare forme di valorizzazione e consenso trasversale; di converso i partiti avrebbero cominciato a perdere parte della presa diretta sulla società e sulle istituzioni. Una sorta di inizio di crisi o di difficoltà per quella Repubblica dei partiti che aveva segnato e attraversato i primi decenni del dopoguerra1448. Ma i tempi non erano ancora maturi per una discontinuità così marcata. Per il primo presidente del Consiglio non democristiano bisognerà attendere ancora qualche mese, circa sei dalla tragedia del terremoto di fine 1980. Ma il partito di maggioranza relativa inizia a rispondere per limitare il danno potenziale evitando di scivolare – anche inconsapevolmente – verso il ruolo di principale imputato. Flaminio Piccoli, segretario del partito, parla di una manovra pericolosa e occulta che puntava a sostituire in modo surrettizio il ruolo che l’elettorato aveva assegnato alla Dc nella legislatura in corso e nella storia della Repubblica, a partire dalle elezioni del 18 aprile 1948. Forlani, messo alle strette dalle polemiche contro il governo e le sue capacità d’intervento, prende nettamente le distanze da proposte e sviluppi che riteneva irrealistici e fantasiosi. Sceglie così di difendere la compagine di governo rinsaldando le ragioni della maggioranza: un gruppo di persone oneste e competenti. Così facendo prende tempo a fronte di una crisi ormai inevitabile: la sfida dei tecnici ai partiti era rinviata di pochi mesi quando l’esecutivo Forlani comincia a mostrare fratture insanabili.

			Poche settimane dopo il democristiano Antonio Bisaglia, ministro dell’Industria, del commercio e dell’artigianato viene colpito dalle accuse rivoltegli da Giorgio Pisanò, senatore del Movimento sociale italiano. Il ministro avrebbe costruito un canale privilegiato per far giungere sovvenzioni e finanziamenti a un’agenzia politico-scandalistica. Prima della fine dell’anno Bisaglia si dimette, il dicastero viene assegnato a Filippo Maria Pandolfi il 20 dicembre 1980. È solo l’inizio di una fibrillazione interna che mette l’esecutivo in grande difficoltà. Diverse componenti della squadra diretta da Forlani manifestano disagio, agitano lo spettro delle dimissioni, vengono indeboliti da attacchi politici ben precisi. Tra la fine del 1980 e l’inizio del nuovo anno il livello della conflittualità interna si alza, i temi della dialettica diventano particolarmente delicati. Il ministro del Tesoro Beniamino Andreatta diventa il bersaglio di una polemica sollevata dal gruppo dirigente socialdemocratico. Veniva chiesta una maggiore attenzione «politica» ai procedimenti di nomina dei vertici delle banche. Il peso delle indicazioni della Banca d’Italia avrebbe messo in secondo piano la funzione e il ruolo del governo quadripartito. La crisi sfiorata non si manifesta, ma il tema del rapporto tra politica e mondo finanziario rimane un nervo scoperto anche nella proiezione esterna dell’azione di governo. Forlani continua nel tentativo di mediare, trovare forme di conciliazione interna per scongiurare una nuova crisi nella maggioranza e tra gli stessi ministri che compongono il governo. Incalzato dalle polemiche interne il presidente è quasi costretto a chiedere una fiducia rinnovata quando lo scontro tra il ministro dell’Interno e quello della difesa diventa ingestibile. Il democristiano Rognoni e il socialista Lelio Lagorio esprimono vedute e valutazioni differenti sul peso del terrorismo, sui legami che lo caratterizzano, sulla stessa efficacia dell’azione di contrasto esercitata dallo Stato democratico1449. La fiducia all’esecutivo spegne momentaneamente una dialettica che avrebbe ulteriormente lacerato un equilibrio precario. L’offensiva del Partito armato continua a destabilizzare forze politiche e apparati dello Stato, l’ombra di Moro non si esaurisce nei tragici eventi della primavera 19781450. 

			Un’intervista del presidente della Repubblica rilancia le ragioni di chi insiste per far luce sui collegamenti internazionali delle Brigate rosse o di altri gruppi armati. Un tema si affaccia con una certa continuità nel confronto pubblico sulle responsabilità della scia di sangue che attraversa la storia della Repubblica dalla fine degli anni Sessanta del secolo scorso. In questo caso Pertini sembra orientare il proprio giudizio verso potenziali collusioni con settori e apparati riconducibili alla potenza sovietica. Un rilancio implicito delle categorie della Guerra fredda quando lo scontro bipolare riprende quota, in particolare nelle dinamiche che attraversano diversi paesi del blocco comunista (basti il richiamo alla Polonia o alle complicate vicende del teatro di guerra afgano)1451. Il giudizio di Pertini lascia intravedere una possibile rete di relazioni e connessioni riconducibili al fenomeno terroristico nelle sue manifestazioni più violente e sanguinarie. Anche in un frangente così delicato l’azione dell’esecutivo punta a mediare smussando gli angoli della polemica. Una nota di Palazzo Chigi interviene chiarendo che nelle parole del presidente della Repubblica non era contenuto nessun riferimento esplicito o implicito ad altri paesi, nessun cenno preciso che potesse prefigurare un governo o un interlocutore internazionale, nonostante le interpretazioni correnti dei mezzi di comunicazione avessero indirizzato il giudizio verso il mondo comunista. Sventata così una possibile crisi diplomatica, il governo tenta di rilanciare un’azione in chiave interna mostrando una capacità di mediazione e composizione di frizioni e interessi su vasta scala. Ma il tentativo non era destinato a radicare fiducia e consenso. Nuovi fronti interni mettono in causa la tenuta della maggioranza.

			I temi economici mettono a confronto i dicasteri del Tesoro e del Bilancio e della programmazione economica; un confronto serrato su alcuni argomenti controversi. In particolare la proposta di introdurre misure restrittive sul credito (avanzata dal ministro del Tesoro Andreatta) non concordata con ministri competenti, né discussa in sede collegiale porta alla minaccia di dimissioni da parte di La Malfa. Sulle difficoltà economiche l’esecutivo cerca di fare quadrato difendendo i suoi ministri che minacciano eventuali dimissioni a catena qualora non si confermi la linea del governo1452. È una nuova scossa alla tenuta di equilibri interni insidiati da due tensioni contrapposte che emergono con chiarezza1453. La prima riguarda i disegni politici dei componenti dell’esecutivo: i partiti sono spesso in cerca di visibilità, soffrono le mediazioni continue, aspirano a un protagonismo più marcato. Il presidente del Consiglio cerca di trovare i terreni per comporre un mosaico di progetti e prospettive elaborati dalle forze politiche. La seconda spinta costante riguarda il ruolo dei singoli ministri nel confine non tracciabile tra competenze tecniche e appartenenza politica e nella competizione che scandisce ruolo e funzione dei principali protagonisti che si muovono nella compagine governativa. Un quadro di fibrillazioni interno all’area della maggioranza, a sua volta incalzata dalle azioni di critica e di sfiducia da parte delle opposizioni. 

			Con il nuovo anno l’asse della dialettica politica si polarizza principalmente lungo la direttrice dello scontro sulle politiche economiche e sociali1454. Un intervento mirato e controverso dell’esecutivo punta all’indebolimento del nesso tra aumento dei prezzi e adeguamenti salariali. Viene così toccato il meccanismo della scala mobile con una scelta politica che qualifica l’azione del governo verso il mondo del lavoro. Il quadro politico si divide, le forze sociali si spaccano. Da una parte il Pci e la Cgil, dall’altra la maggioranza e le altre componenti dell’opposizione politico-sindacale. Il gruppo dirigente comunista si muove chiedendo le dimissioni del governo: l’intento è alzare il tiro a fronte della messa in discussione del meccanismo della scala mobile previsto e tutelato da una serie di contratti nazionali sottoscritti dai rappresentanti dei lavoratori. Un’azione che punta a rompere l’asse di collaborazione che sorregge il quadripartito mettendo in crisi la componente socialista nel suo radicamento con settori non marginali del movimento operario. È una mossa che prevede la costruzione di un possibile orizzonte alternativo alla democrazia cristiana: un’alternanza di sinistra al potere della Dc e alla sua centralità, questa la linea che Berlinguer propone in chiave interna al proprio partito e nella sfida sull’egemonia a sinistra con il leader socialista Craxi. L’unità delle sinistre rimane un terreno difficile da consolidare: il Pci lo utilizza in chiave antigovernativa per far risaltare le contraddizioni socialiste mentre dal Psi la collaborazione nelle giunte rosse a livello amministrativo non mette in discussione la collaborazione nell’esecutivo. Mentre Forlani continua a svolgere la sua opera di mediazione nell’esecutivo e tra le forze politiche, molti temi controversi si proiettano sulle scelte dell’immediato futuro. La contraddizione appare evidente: da un lato il governo conferma la sua maggioranza, si dice capace di poter proseguire una navigazione per quanto incerta; dall’altra molti segnali vanno nella direzione di puntare alla sostituzione – possibilmente non traumatica – della centralità democristiana attraverso la costruzione di una maggioranza parlamentare e l’individuazione di un presidente del Consiglio dei ministri non riconducibile allo scudocrociato. Forlani è il punto di equilibrio di un accordo che ormai volge al tramonto. Anche chi esclude la crisi di governo ribadendo una fiducia formale al presidente del Consiglio non esclude che si possano verificare le condizioni nella stessa legislatura per promuovere soluzioni più adatte e congeniali ai propri disegni strategici. Il rifiuto di una crisi al buio significava contestualmente l’apertura di una fase che avrebbe potuto portare a Palazzo Chigi diversi protagonisti della breve stagione del quadripartito Forlani. Sostenere il governo significava quindi cercare lo spazio possibile per far crescere un nuovo schema politico e istituzionale che avrebbe messo da parte la continuità della presenza democristiana al vertice dell’esecutivo rilanciando le ambizioni di tanti. 

			3. Una fine annunciata

			Per il presidente del Consiglio dei ministri si tratta di un tempo sospeso in attesa che maturino scelte di altra natura. Il principio di accettazione di un vertice dell’esecutivo che venga da altri percorsi e storie diventa implicitamente una discontinuità condivisa. Lo stesso Forlani a fine aprile 1981, dopo che Craxi aveva esplicitato la questione affermando che non avrebbe più accettato condizioni o veti in proposito, si muove verso uno scenario inedito non direttamente riconducibile alla propria azione. Mentre raccoglie una fiducia rinnovata e non entusiastica al proprio governo traccia una linea di disponibilità e apertura: il governo deve essere presieduto da chi presenta caratteristiche e possibilità per costruire una soluzione equilibrata e durevole. Nulla di nuovo in apparenza, se non il riconoscimento formale di uno spazio contendibile anche da chi era rimasto escluso o ai margini dell’area della governabilità. 

			Il processo decisionale nella formazione della maggioranza responsabilizza i partiti offrendo un terreno di legittimazione più ampio, comprendente il coordinamento e la direzione della squadra di governo. In occasione dell’attentato in Piazza San Pietro a Karol Wojtyła (13 maggio 1981) il governo rilancia l’impegno contro il terrorismo interno e internazionale esprimendo una «viva esecrazione» per la gravità dell’episodio. Nella riunione del consiglio dei ministri il Viminale informa della collaborazione con il governo turco nella conduzione delle indagini1455. Nella nota dell’Ufficio stampa si legge: 

			All’inizio della seduta il Consiglio dei Ministri, rendendosi interprete dei sentimenti di vivissimo sdegno e di costernazione del popolo italiano per il vile attentato perpetrato contro la persona di Papa Giovanni Paolo II, ha formulato i migliori auguri di pronto ristabilimento all’indirizzo del Sommo pontefice affinché possa ritornare al più presto a svolgere il suo altissimo magistero. Di fronte a questa nuova inqualificabile manifestazione di una dilagante violenza che investe le basi della civile convivenza il Consiglio dei Ministri ribadisce l’impegno più risoluto nella lotta intransigente e sistematica ad ogni forma di terrorismo1456.

			L’emozione diffusa dell’attentato al pontefice non attenua i conflitti nell’esecutivo. Quando si apre il Congresso del Partito repubblicano, il 22 maggio 1981, Giovanni Spadolini conferma il sostegno a Forlani con una significativa distinzione nello schema di riferimento. Il governo resta espressione di una collaborazione tra la Dc e i partiti dell’area laica e socialista, ma quest’ultima si presenta – nell’analisi del segretario repubblicano – differenziata in due anime, la presenza dei laici non coincide con la rappresentanza del mondo socialista. Nel perimetro di una maggioranza senza il Pci (una sorta di solidarietà nazionale di provata collocazione atlantica) le assise dei repubblicani proponevano una non meglio definita centralità repubblicana come punto di equilibrio per il consumato quadripartito. Forlani comincia a confrontarsi con un orizzonte temporale più stretto, dietro la fiducia che giunge da più parti s’intravedono le manovre per definire nuovi scenari nell’area della maggioranza. Pochi giorni prima del congresso repubblicano l’esito dei referendum proposti all’attenzione dell’elettorato scarica nuove tensioni su un quadro politico incerto e frammentato1457. I referendum abrogativi si svolgono il 17 maggio 1981, cinque i quesiti proposti: due riguardano la legge sull’interruzione volontaria della gravidanza (uno proposto dai radicali, il secondo dal Movimento per la vita), gli altri tre l’abolizione delle norme che regolano il porto d’armi, l’abolizione dell’ergastolo e la cancellazione delle misure straordinarie sull’ordine pubblico introdotte per combattere il terrorismo (legge Cossiga). Una pluralità di argomenti e proposte di cancellazione di norme vigenti che vengono sonoramente sconfitti dall’elettorato. Vincono cinque no, non si aprono di conseguenza vuoti legislativi, il riflesso nella maggioranza è comunque conflittuale. I partiti si dividono trasversalmente, la fibrillazione della campagna elettorale accentua fragilità e incomprensioni all’interno dell’area della maggioranza soprattutto lungo l’asse del confronto tra laici e cattolici per la legge sull’aborto. Nonostante le divisioni e le incomprensioni il governo sembra reggere al contraccolpo referendario e al rilancio delle argomentazioni delle opposizioni che chiedono una svolta. Una tregua che dura pochi giorni fino a quando non vengono resi noti gli elenchi degli appartenenti alla loggia massonica P2. 

			Forlani ha in mano le liste dal mese di marzo, ma la notizia viene ufficialmente diramata il 20 maggio 19811458. Un vero e proprio terremoto che scuote la politica italiana travolgendo il precario equilibrio dell’esecutivo. Negli elenchi della loggia segreta di Licio Gelli compaiono i nominativi di tre ministri, di due sottosegretari e del segretario del Psdi Pietro Longo. L’impatto sul governo è profondo, un effetto domino tra dimissioni e accuse incrociate. Il 23 maggio si dimette il ministro di Grazia e giustizia, Adolfo Sarti, prenderà il suo posto (ad interim) Clelio Darida. Dopo i primi tentativi di limitare ai casi coinvolti direttamente (i democristiani Sarti e Franco Foschi e il socialista Enrico Manca, questi ultimi rispettivamente ai ministeri del Lavoro e della previdenza sociale e del Commercio con l’estero) la crisi prende una connotazione squisitamente politica. La delegazione socialista chiede una verifica a vasto raggio; Forlani il 26 maggio riunisce il Consiglio dei ministri in una composizione ridotta, senza la partecipazione di coloro che erano presenti nelle liste della P2. Da quel momento si apre una tensione che si muove su due direttrici. Sul fronte interno della tenuta dell’esecutivo nella risposta alle ombre proiettate dalla loggia segreta sull’insieme del sistema politico italiano: interrogativi diffusi che investono i confini, le responsabilità, le manovre oscure che coinvolgono settori degli apparati dello Stato. Una strettoia politica e istituzionale che dal ritrovamento delle liste della P2 investe le fondamenta e la credibilità di settori non marginali della classe dirigente. Sul piano generale del quadro politico gli effetti vanno persino al di là dell’evento in questione. Il partito socialista vuole sondare le possibilità per un nuovo inizio, una base di collaborazione al governo dove possa affermarsi una guida diversa per il vertice dell’esecutivo. Si tratterebbe di accelerare il processo di erosione della centralità democristiana, passare la mano per avviare una fase nuova. Anche l’opposizione comunista punta il dito sulle forme del potere della Dc auspicando una svolta. Si crea una sorta di stallo attorno alla possibilità che il governo possa superare gli effetti della crisi. I partiti minori dell’area laica e socialista (repubblicani, liberali, socialdemocratici) con una certa sorpresa rilanciano le ragioni e lo spazio del pentapartito: non è tempo di cambi al vertice, meglio partire dai programmi e dalle scelte future. Una linea di attesa che mette in risalto la composizione articolata della maggioranza e delle diverse anime che la formano1459. Nella riunione del 26 maggio Forlani tira le somme della crisi in atto, come si legge nella nota per la stampa: 

			Il Presidente del Consiglio ha svolto una relazione sugli orientamenti emersi tra i partiti della maggioranza circa la esigenza di un chiarimento e di una verifica politico-programmatica. Il Consiglio dei Ministri ha concordato con il Presidente sulla opportunità di rassegnare le dimissioni al Capo dello Stato. Il Presidente del Consiglio ha ringraziato i Ministri per l’importante lavoro svolto in una situazione di particolare difficoltà1460.

			Sembra una fine annunciata. Il presidente del Consiglio continua la sua opera di mediazione quando – il 28 maggio 1981 – incassa insieme a un reincarico parole di stima e condivisione da parte del presidente Pertini. Pare che possano esserci le condizioni politiche e numeriche per tenere in piedi la maggioranza quando Claudio Martelli, vicesegretario del Psi, precisa che non si poteva pensare di procedere con una continuità completa di uomini e di formule politiche. Si apre così un confronto a due, tra la Democrazia cristiana e il Partito socialista, una verifica sulle possibilità di superare la crisi contingente, ma soprattutto una trattativa sul futuro dell’alleanza di governo, sul ruolo dei partiti principali, sulla titolarità delle cariche più significative. Molti nodi vengono al pettine quando il presidente Pertini l’8 giugno insiste per chiudere la discussione e rilanciare le possibilità di sintesi di Forlani e del suo governo. Dopo due giorni il presidente del Consiglio incaricato fa un passo indietro formalizzando una rinuncia non negoziabile. L’11 giugno 1981 il repubblicano Spadolini viene incaricato di formare un nuovo governo, scioglierà positivamente le ultime riserve una settimana dopo, a ridosso delle elezioni amministrative. Il governo Spadolini ottiene la fiducia dalle Camere il 28 giugno 1981. L’esecutivo guidato da Arnaldo Forlani era rimasto in carica per 220 giorni, dal 18 ottobre 1980 al 27 giugno 1981.
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					1458  In una precedente riunione del Consiglio dei ministri il presidente Forlani «informa che in relazione alle vicende relative alla cosiddetta loggia ‘P2’, ha provveduto con decreto alla costituzione di un comitato di inchiesta al fine di accertare ogni elemento di valutazione e di giudizio per l’adozione degli eventuali provvedimenti amministrativi previsti dalle disposizioni vigenti», ivi, seduta e Nota Ufficio stampa dell’8 maggio 1981.

				

				
					1459  Sulle ragioni della crisi dell’esecutivo analisi divergenti in La crisi è scoppiata: ma come se ne esce senza una vera svolta politica e morale?, in «l’Unità», 27 maggio 1981; A. Padellaro, Forlani: una rinuncia dai molti «perché», in «Corriere della Sera», 12 giugno 1981.

				

				
					1460  ACS, Presidenza del Consiglio dei ministri, Verbali delle adunanze del Consiglio dei ministri, Minute 1944-1996, Nota Ufficio stampa del 26 maggio 1981, la seduta ha avuto termine alle ore 11.

				

			

		

	
		
			Giovanni Spadolini 
di Giorgio Giovannetti

			1. Introduzione

			Il 28 giugno 1981, giorno in cui costituì il suo primo governo, il trentanovesimo della Repubblica, Giovanni Spadolini1461 aveva appena compito 56 anni, essendo nato a Firenze il 21 giugno 1925. Guidò due governi, uno di seguito all’altro, fino al 1° dicembre 1982, per un totale di 521 giorni, vale a dire un anno, 5 mesi e 4 giorni. È stato il primo presidente del Consiglio non democristiano nella storia della Repubblica1462.

			Spadolini aveva un fisico imponente, che qualcuno paragonava alla gigantesca Montblanc Meisterstück nera con cui vergava, con ampi e rapidi tratti, i suoi scritti. Era una persona faconda e sorridente. Dotato di una straordinaria capacità di lavoro era un conversatore brillante, aneddotico e curioso: sapeva tutto di tutti e di tutti voleva sapere. E tutto ricordava. Appariva (ed era) diverso dagli altri politici. Lo era per preparazione culturale e anche per il modo con cui si esprimeva. La sua lingua era colta, ma chiara, senza le ambiguità dei politici. Un linguaggio da professore, ma di quelli bravi, capaci di spiegare e convincere. Uno studioso che, anche negli anni in cui ebbe il massimo potere, leggeva, scriveva e sapeva. Uomo pienamente cosciente delle proprie qualità, era capace di generosità inaspettate e di memorabili sbalzi d’umore. Ma sulle decisioni importanti era difficile che si facesse guidare dall’istinto. Aveva una grande onestà intellettuale e, a ben guardarlo, erano evidenti tratti di fanciullesca ingenuità, la stessa che Giorgio Forattini ha saputo cogliere nelle tante vignette1463.

			Benché si occupasse di politica sin dagli anni del liceo, Spadolini era un outsider. L’arte del governo l’aveva studiata e raccontata da professore e giornalista, ma la praticava da poco. Era nella percezione comune «un professore prestato alla politica»1464.

			2. Le due cattedre

			La sua carriera fino ad allora era stata sorprendentemente rapida. Nel 1947 si era laureato in giurisprudenza con una tesi in diritto processuale penale. Dopo alcune collaborazioni con giornali locali, Mario Missiroli gli offrì di scrivere per «Il Messaggero». Il primo articolo di Spadolini sul quotidiano romano apparve il 4 gennaio 1948 ed era dedicato a Piero Gobetti. L’anno seguente, nel primo numero del «Mondo», il settimanale di Mario Pannunzio che sarebbe diventato un pilastro della cultura dell’Italia laica, fu pubblicato un suo articolo intitolato Il papato socialista. Il testo anticipava il libro, che uscirà nel 1949 consacrando Spadolini tra i saggisti più promettenti.

			Intanto, mentre continuava la collaborazione con il giornale di Pannunzio, dopo alcuni articoli sul «Borghese», Spadolini divenne redattore di «Epoca», il settimanale ideato e diretto da Alberto Mondadori che si ispirava al modello della statunitense «Life». Su «Epoca» Spadolini tenne la rubrica Affari interni, un osservatorio sulle vicende politiche nazionali, sul «Messaggero» e sul «Mondo» pubblicava invece prevalentemente articoli di carattere storico e culturale. Quando Missiroli fu chiamato alla direzione del «Corriere della Sera» Spadolini lo seguì per scrivere articoli di politica e cultura. Annota Fulvio Conti:

			Negli scritti giornalistici di questi anni espresse il proprio sostegno ai governi centristi di Alcide De Gasperi, cui riconobbe il merito di aver fatto del partito cattolico il perno degli ordinamenti democratico-parlamentari, evitando ogni tentazione clericale e autoritaria. Giudicò positivamente anche la riforma elettorale maggioritaria del 1953, che le opposizioni bollarono invece come «legge truffa», proprio perché vi lesse il tentativo di conservare la formula politica vigente senza spingere la DC ad allearsi con la destra missina e monarchica. I suoi favori andavano comunque ai tre partiti laici minori – liberali, repubblicani e socialdemocratici – che riteneva indispensabili per imprimere una più marcata spinta riformista e progressista ai dicasteri di centro1465.

			Parallelamente all’attività giornalistica Spadolini aveva iniziato quella accademica alla facoltà fiorentina di Scienze politiche Cesare Alfieri. Nel 1950 subentrò a Carlo Morandi nella cattedra di storia moderna. I suoi corsi erano incentrati – fatto innovativo in quegli anni – sulla storia politica italiana fra la vigilia dell’unificazione e la Prima guerra mondiale. Sono di quegli anni alcuni dei suoi libri più importanti: L’opposizione cattolica da Porta Pia al ’98, Giolitti e i cattolici e i due volumi sui partiti dell’opposizione laica e democratica nell’Italia liberale, I radicali dell’Ottocento, da Garibaldi a Cavallotti e I repubblicani dopo l’Unità1466. Fu in concomitanza con queste pubblicazioni che, a 35 anni, vinse il primo concorso bandito in Italia per la cattedra di storia contemporanea1467. La commissione giudicatrice, composta da Giuseppe Maranini, Rodolfo Mosca, Mario Toscano, Franco Valsecchi e Franco Venturi, lo fece prevalere su altri due grandi storici, Gabriele De Rosa e Aldo Garosci, che furono suoi amici per tutta la vita.

			A partire dai primi anni Cinquanta e per oltre tre lustri, Spadolini fu al centro di uno dei cenacoli culturali più brillanti e stimolanti d’Italia. Un sodalizio detto – come ha ricordato Giovanni Sartori «Gli amici della domenica»1468. Un gruppo composito di uomini di cultura, dall’architetto Franco Borsi al giornalista Dino Frescobaldi, ad Alberto Predieri a Silvano Tosi, allo stesso Sartori. Personaggi uniti da antichi legami che risalivano agli anni del liceo e che si erano rinnovati – almeno per gli ultimi tre – alla Cesare Alfieri sotto la guida di Giuseppe Maranini. Fu in quel contesto, con il contributo di Paolo Barile e Guglielmo Negri, che nacque negli anni Sessanta il Seminario di studi e ricerche parlamentari, l’alta scuola di formazione che anticipò, ispirandosi alle esperienze europee come l’Ena francese, la contaminazione tra diritto, storia, economia e politologia per la formazione delle classi dirigenti delle istituzioni1469.

			Nel frattempo, nel 1955, a 30 anni, era diventato direttore del «Resto del Carlino». Rimase alla guida del quotidiano di Bologna fino al febbraio del 1968, raddoppiando la tiratura e consolidando il prestigio della testata con la collaborazione, tra gli altri, di Raymond Aron, Giuseppe Prezzolini e Ignazio Silone. Negli anni bolognesi Spadolini, che non lasciò l’insegnamento universitario, intensificò gli studi dei rapporti tra Stato e Chiesa con una serie di pubblicazioni1470. 

			Nel febbraio del 1968 fu chiamato a guidare il «Corriere della Sera», dove rimase fino a marzo del 1972. Durante la sua direzione il quotidiano cambiò profondamente1471. Chiamò a collaborare Ennio Flaiano, Leonardo Sciascia, Leo Valiani, Guido Calogero. Chiese a Goffredo Parise di scrivere i suoi Sillabari e a Eugenio Montale di raccontare dell’arrivo dell’uomo sulla Luna. «Fece un giornale aperto a voci diverse, senza dogmi e nessuna ambizione di costruire un partito, diede corpo a dibattiti approfonditi, ed accurate inchieste d’équipe su vari temi», ha scritto Ferruccio de Bortoli1472. In un articolo del maggio 1968, Guardie rosse e guardie nere, fu tra i primi a parlare di opposti estremismi, ma soprattutto intuì la deriva violenta di tutti quei movimenti che rifiutavano la democrazia parlamentare, la civiltà del benessere e negavano la storia. Condivise le conquiste ottenute dai lavoratori con l’«autunno caldo», ma guardò con sospetto l’eccessiva politicizzazione dei sindacati e il frequente ricorso a scioperi generali su questioni politiche, che, riteneva, rischiavano di svuotare il ruolo dei partiti e del Parlamento1473.

			Nel marzo del 1972, in modo improvviso, Spadolini fu costretto a lasciare la direzione del maggiore quotidiano italiano. La motivazione fu la riduzione delle vendite, di fatto la proprietà voleva spostare la linea del giornale verso sinistra. Indro Montanelli, ricordando stile e modi di quella operazione, la paragonò a una «defenestrazione guatemalteca»1474.

			L’addio al «Corriere» si trasformò per Spadolini in una opportunità. Nella primavera del 1972, infatti, si stava concludendo in modo anticipato la V legislatura repubblicana. Pri, liberali, socialdemocratici e democristiani offrirono all’ex direttore la candidatura. Dopo qualche esitazione, Spadolini accettò l’offerta di Ugo La Malfa. Fu così eletto senatore come indipendente nelle liste del Pri nel collegio di Milano, dove fu confermato nelle successive quattro tornate elettorali, dal 1976 al 1987. Nel 1991 fu nominato senatore a vita.

			Appena entrato in Parlamento Spadolini divenne presidente della Commissione Pubblica istruzione. Dal novembre 1974 al febbraio 1976 fu nominato, nel quarto governo Moro, ministro per i Beni culturali e ambientali. Con lui il ministero ebbe la dignità del portafoglio (per decreto legge, fatto inedito nella storia istituzionale italiana)1475 e simbolicamente andò a bilanciare il dominio cattolico sul ministero della Pubblica istruzione. In quei 14 mesi Spadolini organizzò dal nulla e rese operativo il nuovo ministero. In tale veste promosse, fra l’altro, leggi contro il traffico illegale dei beni culturali, contro il furto e il danneggiamento delle opere d’arte e a favore della Biblioteca nazionale centrale di Roma. Nella legislatura successiva Spadolini divenne capogruppo del Pri al Senato e fu ministro della Pubblica istruzione nel quinto governo Andreotti. Di quel breve incarico è rimasta nella memoria collettiva la citazione che Spadolini volle nella traccia del tema di maturità del luglio 1979. Invitando i candidati a riflettere sul terrorismo richiamò l’affermazione di Francisco Goya: «Il sonno della ragione genera mostri».

			Il 23 settembre 1979 fu eletto segretario del Partito repubblicano, carica che ricoprì fino al 2 luglio 1987.

			3. Una ventata di aria fresca

			Nella primavera del 1981 la credibilità del sistema istituzionale italiano era al punto più basso dalla nascita della Repubblica1476. Il terrorismo continuava a colpire duro con attentati, sequestri e omicidi. Nell’agosto dell’anno prima c’era stata la strage nella stazione di Bologna: 85 morti e più di 200 feriti. Un attentato che già allora pose domande inquietanti su esecutori e mandanti1477. 

			La situazione economica era cupa: l’inflazione galoppava a due cifre, il tasso di sconto era al 19% e i mutui per la casa superavano il 30%, la bilancia dei pagamenti segnava un pesantissimo deficit e la spesa pubblica era in costante aumento per cercare di attenuare le tensioni sociali. Le cronache narravano sempre di più di corruzione e malaffare. Ma soprattutto si aveva la sensazione che le istituzioni stessero per collassare. Nel 1979 i vertici della Banca d’Italia erano stati incriminati per gravissimi reati che, dopo anni d’indagini, si sarebbero rivelati inesistenti1478. Sembrava di ascoltare il grido delle streghe che introducono il Macbeth di Shakespeare: Bello è il brutto e brutto il bello: In volo, nella nebbia e l’aria sporca. Erano mesi in cui non si distingueva l’onesto dal disonesto, la luce dalle tenebre. Tutto era confuso1479. Le parole più adatte per definire quel periodo sono forse quelle di Sergio Zavoli: «Notte della Repubblica».

			La situazione internazionale non aiutava. L’Amministrazione Carter aveva messo in crisi il ruolo di guida degli Stati Uniti proprio mentre l’Unione Sovietica stava attuando una nuova e più aggressiva politica di espansione. Fatti, questi, che accentuavano i problemi di un paese di frontiera quale era l’Italia durante gli anni della contrapposizione tra Usa e Urss. Nello scenario interno sembrava che i partiti politici fossero incapaci di rappresentare istanze e aspirazioni, anzi che volessero utilizzare le istituzioni solo per perseguire i propri interessi.

			Nel confronto tra i partiti, che erano appena usciti dalla stagione della solidarietà nazionale e stavano cercando nuovi equilibri, iniziavano a farsi sentire gli effetti del tornado che si era abbattuto sul sistema politico nel 1978. Una serie di vicende che avevano inciso profondamente sul partito di maggioranza relativa: l’omicidio di Aldo Moro, la morte di Paolo VI e la salita al soglio pontificio dopo oltre quattrocento anni di un papa non italiano. Nel giro di pochi mesi la Dc si era trovata priva del leader più autorevole, l’unico capace di avere una visione strategica. Con la scomparsa di Giovanni Battista Montini era venuto meno un interlocutore che sin dalla fondazione l’aveva seguita, indirizzata, sostenuta e garantita a livello internazionale. L’elezione del polacco Karol Wojtyła, poco interessato alla politica italiana e coinvolto direttamente in quella internazionale, aveva affievolito i rapporti con il Vaticano. L’indebolimento della Democrazia cristiana si manifestò nello stesso 1978 con le dimissioni di Giovanni Leone dalla presidenza della Repubblica e l’elezione del socialista Sandro Pertini al Quirinale1480.

			La Dc continuava a essere il partito di maggioranza relativa, ma dava la sensazione di essere in profonda crisi. Il Psi di Bettino Craxi si proponeva come un’alternativa al sistema di potere democristiano con la conquista della leadership nella sinistra, come ben descrissero Giuliano Amato e Luciano Cafagna intercettando le novità sociali e politiche che si erano sviluppate negli anni Settanta1481.

			A palazzo Chigi c’era un democristiano moderato, Arnaldo Forlani, che guidava un governo quadripartito sostenuto da Dc, Psi, Psdi e Pri che godeva anche dell’astensione dei liberali. Una maggioranza forte nei numeri, ma debole politicamente, tanto che l’esecutivo fu spesso battuto dal voto dei franchi tiratori. Le forze politiche in forte concorrenza tra loro erano incapaci di trovare sintesi efficaci per affrontare le emergenze economiche, sociali e di ordine pubblico che affliggevano il paese. A peggiorare la situazione c’era stato il 13 maggio del 1981 l’attentato a Giovanni Paolo II in Piazza San Pietro. Il pontefice si era fortunatamente salvato, ma l’opinione pubblica era rimasta profondamente scossa e gli analisti politici preoccupati nel valutare le origini e le implicazioni internazionali di quanto era accaduto.

			Il precario equilibrio su cui si reggeva il governo Forlani si ruppe con la scoperta delle liste della P2, la loggia massonica di cui si parlava dagli anni Settanta indicandola come centro di oscure trame politico-affaristiche.

			Il 20 marzo 1981 la Guardia di finanza sequestrò, su mandato della magistratura milanese che indagava su Michele Sindona, una serie di documenti negli uffici di Licio Gelli a Castiglion Fibocchi, in provincia di Arezzo. Tra essi la lista degli iscritti alla P2.

			Il 19 maggio, mentre il paese era attraversato da violente polemiche sulla natura e l’influenza della loggia guidata da Gelli, Forlani affermò in Parlamento di non poter divulgare la documentazione in quanto coperta da segreto istruttorio. Il giorno successivo i magistrati di Milano diedero il nullaosta per la divulgazione della lista. Il 21 maggio i giornali pubblicarono l’elenco di 962 presunti appartenenti alla loggia. Fra essi 2 ministri in carica (di un terzo c’era la domanda di iscrizione), 3 sottosegretari, 2 ex ministri, il segretario di un partito di governo, 38 deputati, 14 magistrati in servizio, 5 prefetti e 11 questori, molti militari, alcuni dei quali ai vertici delle forze armate, 10 presidenti di banche, industriali e una ventina di giornalisti, tra i quali il direttore del «Corriere della Sera», Franco Di Bella. Per spiegare il clima di quei giorni basta rileggere la cronaca di Sandra Bonsanti sulla «Stampa» del 22 maggio 1981:

			Il Transatlantico sembra un formicaio impazzito: capannelli si formano attorno ai politici per disfarsi e trasferirsi da un angolo all’altro del grande corridoio centrale. Sui volti di tutti i deputati, indistintamente, si coglieva l’inquietudine per qualcosa di misterioso e ancora più grave che potrebbe accadere da un momento all’altro [...]. Si sentiva nell’aria la sensazione che la Repubblica si stesse avviando verso un grande crac1482. 

			La documentazione rinvenuta negli uffici di Gelli stava dando forma e sostanza a quanto da qualche anno si favoleggiava attorno alla P2, mentre l’elenco rinvenuto, in cui compariva una ragguardevole parte della classe dirigente italiana, sembrava fornire una chiave interpretativa per spiegare molte delle vicende tragiche e oscure degli ultimi due decenni della storia italiana.

			La pubblicazione delle liste ebbe pesanti ripercussioni sul quadro politico e innescò tensioni crescenti all’interno della maggioranza di governo, tanto che il 26 di maggio Forlani decise di dimettersi. Due giorni più tardi il presidente della Repubblica Pertini gli conferì un nuovo incarico, ma il clima politico era troppo deteriorato, così la sera del 10 giugno Forlani rinunciò. A quel punto il capo dello Stato, senza ulteriori consultazioni, la mattina successiva, forte solo di una opinione favorevole di Forlani stesso, affidò a Spadolini un incarico amplissimo e senza alcun vincolo.

			La scelta di Spadolini era il giusto compromesso tra due partiti in forte competizione (la Dc, debole e frammentata, e un Psi aggressivo) condannati a governare assieme1483. Laico, ma attento alla cultura cattolica, autorevole, ma senza avere alle spalle un partito consistente, Spadolini garantiva tutti senza intimorire nessuno dei due contendenti.

			Nel ringraziare il capo dello Stato il leader repubblicano si dichiarò consapevole delle «gravissime difficoltà che mi sono di fronte e che si identificano con la doppia emergenza che incombe sul Paese: l’emergenza morale e l’emergenza economica sullo sfondo di una rinnovata minaccia terroristica che pesa sulla Repubblica come una sfida mortale»1484.

			La stampa e l’opinione pubblica accolsero l’incarico a Spadolini come una svolta. Montanelli parlò di «una boccata d’ossigeno per l’Italia»1485.

			Dall’avvento della Repubblica gli esecutivi erano sempre stati guidati da esponenti Dc1486. Nel 1979 il presidente repubblicano La Malfa1487 e il segretario socialista Bettino Craxi avevano ricevuto, sempre da Pertini, un incarico, ma in quei casi le prospettive di arrivare alla formazione di un governo erano assai limitate. Spadolini, invece, aveva reali possibilità. Lo confermò la direzione Dc che espresse «la disponibilità a contribuire alla formazione di un governo con i partiti di democrazia laica e socialista». L’appoggio a Spadolini arrivò anche da Psdi, Pli e socialisti.

			Mentre proseguivano i colloqui con le delegazioni dei cinque partiti, il presidente incaricato incontrò il governatore della Banca d’Italia Carlo Azeglio Ciampi e, innovando la prassi costituzionale, i segretari della federazione sindacale unitaria, Luciano Lama, Pierre Carniti e Giorgio Benvenuto, e le delegazioni di Confindustria, Confagricoltura e Confcommercio. Oggetto degli incontri fu la definizione di una strategia contro l’inflazione.

			Il 17 giugno Spadolini dichiarò ai giornalisti di «aver avuto il via libera da tutti». Il giorno successivo, dopo appena una settimana dal conferimento dell’incarico, andò dal capo dello Stato per sciogliere la riserva. Il 19 giugno chiarì, rispondendo alle domande dei giornalisti della stampa estera, due elementi essenziali nel programma del ministero che si andava costituendo. Non si sarebbe trattato di un «governo tecnico», anche se si sarebbe impegnato per nominare ministri «che diano garanzia di competenza e capacità professionali, nel rispetto dell’equilibrio politico realizzato con i partiti». Quanto alla P2 dichiarò che si trattava di un «centro di potere occulto e come tale va sciolto» e che il governo presenterà un disegno di legge apposito, ma «senza nessuna caccia alle streghe».

			Il 23 giugno Spadolini, a conclusione delle verifiche sul programma di governo, incontrò i segretari dei cinque partiti per fissare le basi di una «mozione motivata di maggioranza». Era un’innovazione istituzionale rilevante (in cui era evidente l’influsso di Silvano Tosi che la proponeva da anni1488). Fino ad allora i governi ottenevano la fiducia del Parlamento con un semplice ordine del giorno che recitava: «Sentite le dichiarazioni del governo la Camera le approva».

			Spadolini, recuperando la lettera e lo spirito della Costituzione, desiderava ottenere la fiducia con un documento articolato che indicasse obiettivi e modalità di azione dell’esecutivo. A precisare la linea intervenne una nota della «Voce repubblicana» che richiamando l’articolo 94 della Costituzione («che conferisce ai partiti la legittimazione a determinare la politica nazionale»1489) affermava: «Ne consegue che i segretari politici dei partiti di maggioranza sono i naturali consultori del presidente incaricato nel concordare la proposta di un diritto politico da fare al Parlamento. Di qui la formula elaborata da Spadolini e accettata dai cinque partiti, dell’incontro dei segretari come momento conclusivo della formulazione del programma».

			Quanto alla definizione della squadra di governo, Spadolini, dopo aver concordato con i segretari dei partiti «l’equilibrio globale» della maggioranza all’interno dell’esecutivo chiese (e ottenne) dai segretari una «rosa di nomi per gli incarichi di governo» affinché potesse decidere autonomamente, secondo quanto previsto dall’articolo 92 della Costituzione. Era, per dirla con Tosi, l’affermazione della «primazia» del presidente del Consiglio.

			La mattina di domenica 28 giugno Spadolini salì al Quirinale per presentare al capo dello Stato «le proposte per la composizione del nuovo governo». Dopo aver letto la lista dei ministri, rispondendo alle domande dei giornalisti ribadì: «I partiti mi hanno fornito delle rose di nomi e, in stretto contatto con il Presidente della Repubblica, ho definito la composizione del governo».

			La prima seduta del Consiglio dei ministri si svolse il 3 luglio. In essa furono conferiti gli incarichi ai ministri senza portafoglio, nominati il sottosegretario alla presidenza del Consiglio e i sottosegretari. Il giorno successivo giurarono i sottosegretari. Si completava così la composizione del trentanovesimo governo della Repubblica. La Dc aveva 15 ministri e 31 sottosegretari; il Psi 7 ministri e 15 sottosegretari: il Psdi; 3 ministri e 5 sottosegretari; il Pli un ministro e 3 sottosegretari; il Pri, oltre al presidente del Consiglio, un ministro e 3 sottosegretari. Era il primo governo organico di pentapartito.

			Il 7 luglio, in base al criterio di rotazione introdotta dal governo Forlani, Spadolini pronunciò il suo discorso programmatico al Senato, trasmettendo il testo alla Camera. La fiducia fu votata il 9 luglio alla Camera e l’11 al Senato sul testo della mozione motivata di fiducia preventivamente concordata dai partiti di governo1490.

			4. Il governo delle quattro emergenze

			Con un’efficace formula mediatica Spadolini presentò il suo esecutivo come quello delle quattro emergenze: morale, economica, civile e quella derivante dalla collocazione internazionale dell’Italia.

			La prima emergenza era legata alla P2. Spadolini aveva ben presente – e lo disse nel discorso d’insediamento – di dover far piena luce su tutta la vicenda, rassicurando un’opinione pubblica turbata e disorientata, evitando, però, la «tentazione della caccia alle streghe». Iniziò con il rinnovo dei vertici militari e dei servizi segreti malamente coinvolti nell’affare P2. Un’operazione condotta in piena autonomia con la sola consulenza del Quirinale, che determinò il rinnovamento più ampio dei vertici militari dalla sconfitta di Caporetto. Come ricorda Cosimo Ceccuti: «Accanto alla professionalità e alle competenze nella scelta dei nuovi responsabili dei più alti comandi, si tenne conto anche della non frequentazione dei luoghi politici romani»1491. Di fatto l’operazione di «purificazione dei servizi e dei vertici militari» attribuì al presidente del Consiglio un’autonomia di nomina che mai, in epoca repubblicana, aveva avuto. Non fu possibile adottare i medesimi parametri di professionalità, competenza e indipendenza in altre nomine, come nelle partecipazioni statali, dove gli interessi dei partiti erano forti e consolidati. Il 13 aprile del 1983 in un discorso lungimirante Spadolini ammonì le forze politiche del pericolo di «una forte espansione e occupazione partitocratica che deve essere imbrigliata con difese istituzionali se non si vuole a un tempo la rovina delle istituzioni e dei partiti politici e il prevalere di suggestioni qualunquistiche nel loro fondo ultimo».

			Intanto il Parlamento aveva costituito una commissione parlamentare d’inchiesta presieduta dalla democristiana Tina Anselmi e nel gennaio del 1982 aveva approvato una legge, con il fondamentale contributo di Paolo Ungari (consigliere giuridico di Spadolini), che decretava la soppressione della P2, inaspriva i controlli sulle associazioni, ma salvaguardava il diritto di associazione.

			C’era, poi, l’emergenza economica1492. Lo scandalo della P2 acuì la già grave situazione. Il 7 luglio, proprio mentre il governo si presentava in Parlamento, l’indice della Borsa di Milano, perse il 20%. Un crollo che impose la chiusura delle contrattazioni per sei giorni. Alla riapertura ci fu un ulteriore ribasso del 10%.

			L’azione dell’esecutivo si concentrò nella lotta all’inflazione (allora attorno al 20%), nel sostegno agli investimenti e dell’occupazione, nella stesura di un piano triennale per il contenimento della spesa pubblica, nell’impegno per il Mezzogiorno, il rilancio della politica della casa e la lotta all’evasione fiscale. Provvedimenti inseriti in anni di profonda trasformazione della politica economica sia interna (con la fine della solidarietà nazionale e l’inizio delle differenziazioni tra Cgil, Cisl e Uil), sia internazionale (con l’avvio della politica liberista dell’Amministrazione Reagan). In questo scenario Spadolini impose un approccio diverso nelle relazioni con le parti sociali al fine di arrivare a una rimodulazione della scala mobile. Lo «stile Spadolini», basato su un dialogo che vedeva il governo come parte attiva, ebbe nell’estate del 1982 il successo più significativo. Confindustria, accogliendo una esplicita richiesta del governo, decise di continuare ad applicare la scala mobile che aveva disdettato agli inizi di giugno dello stesso anno. Era la premessa per aprire un tavolo di confronto tra le parti sociali per ridefinire il costo del lavoro e introdurre una politica dei redditi. A riguardo, ha annotato Ciampi, la grande novità dell’azione politica fu «l’enunciazione di una politica dei redditi, che intendeva trasformare l’impostazione della politica salariale e inserirla in un contesto più ampio; che si proponeva, pur mantenendo la scala mobile, di contenerne gli effetti perversi, graduandone gli scatti al tasso d’inflazione programmato, anziché a quello effettivo. Ma i tempi, evidentemente, non erano maturi per realizzare quanto Spadolini aveva proposto»1493.

			Anche se non ci fu il tempo per attuare una politica economica più incisiva, quando, nel 1982, il secondo governo Spadolini si dimise, l’inflazione, che nel giugno del 1981 superava di poco il 20%, era al 16%. Il debito pubblico era stato tenuto al di sotto dei 50.000 miliardi e si era ridotta la forbice del saldo della bilancia dei pagamenti1494.

			Altra emergenza era quella della criminalità organizzata unita alle minacce del terrorismo. Durante il primo governo Spadolini il terrorismo rosso e in particolare le Br subirono un colpo mortale, senza che fosse intaccato il sistema di garanzie previste dalla Costituzione.

			La crisi delle Br iniziò sia per il diffondersi della dissociazione e del pentitismo sia per l’approvazione della legge n. 304 del 1982, che agevolava gli ex terroristi che avevano deciso di collaborare o di rinunciare alla lotta armata e al tempo stesso isolava gli «irriducibili». Altrettanto forte fu l’effetto della liberazione, il 28 gennaio 1982 a opera della polizia italiana, del generale americano James Lee Dozier, rapito dalle Br vicino a Verona. Per la prima volta si ebbe la sensazione che le Brigate rosse potessero essere sconfitte anche sul piano militare. Il successo dell’operazione tornò a dare lustro all’immagine internazionale dell’Italia, da troppo tempo appannata.

			Più complicata fu la lotta alla malavita organizzata. Nel maggio del 1982 il governo, nel tentativo di ripetere i successi ottenuti nella lotta al terrorismo, nominò prefetto di Palermo il generale Carlo Alberto Dalla Chiesa, uno dei maggiori artefici della vittoria dello Stato sulle Br. Fu annunciato che gli sarebbero stati attribuiti poteri speciali con la creazione dell’Alto commissariato antimafia. Purtroppo, in coincidenza con l’esordio del secondo governo Spadolini, il 3 settembre 1982, il prefetto fu ucciso dalla mafia assieme alla moglie a un agente di scorta. La reazione indignata dell’opinione pubblica portò in pochi giorni all’approvazione di una legge (detta «Rognoni-La Torre» dal nome dei due promotori, il ministro dell’Interno Virginio Rognoni e il deputato comunista Pio La Torre, assassinato dalla mafia nell’aprile 1982) che introdusse nel nostro ordinamento, con l’articolo 416 bis, il reato di associazione di tipo mafioso.

			In politica estera l’Italia viveva una condizione di crescente difficoltà nei confronti dei tradizionali alleati a causa della precaria situazione economica e per la destabilizzazione interna derivante dal terrorismo. Fattori che la rendevano fragile in uno scenario che era di Guerra fredda anche nei rapporti con l’Unione Sovietica e i paesi dell’Est. In quel periodo le relazioni internazionali vivevano più punti di tensione. Ad acuire la situazione del Medioriente concorsero: il primo scontro aereo nel Golfo della Sirte tra caccia statunitensi e libici (agosto 1981), l’assassinio del presidente egiziano Anwar Sadat (ottobre 1981), la fase più alta della crisi in Polonia tra il sindacato Solidarność e il governo del generale Wojciech Jaruzelski (inverno 1981) e lo scoppio della guerra delle Falkland tra Argentina e Regno Unito (aprile 1982).

			In politica estera Spadolini, per dirla con le parole di Stefano Folli, ancorò la sua azione a «Valori e principi che coincisero sempre con gli istituti della democrazia, con l’appartenenza dell’Italia all’Occidente e al Patto Atlantico, con la costruzione faticosa ma priva di alternative di un’Europa integrata, con la difesa del Mediterraneo come area di stabilità e di Israele come terra di pace e di tolleranza»1495. Negli Stati Uniti Ronald Reagan, subentrato a Carter, era determinato a contrastare con decisione l’espansionismo sovietico. Nonostante violente polemiche del Pci e dei movimenti della Sinistra, Spadolini il 7 agosto 1981 confermò la decisione presa dal governo Cossiga nel 1979 di installare in Sicilia, nella base di Comiso, i missili a testata nucleare Cruise. Il dispiegamento era stato deciso dalla Nato in risposta al posizionamento da parte dei sovietici di analoghe armi, i missili SS20, puntate sulle capitali europee.

			In quella partita l’obiettivo ultimo dei sovietici era di rompere l’asse fondamentale dell’Alleanza atlantica: l’indivisibilità della difesa militare. Per farlo contava sul clima sfavorevole alla guerra e sulla forza dei movimenti pacifisti in tutto l’Occidente. È significativo in questo contesto l’incontro che si svolse a Roma su iniziativa di Spadolini con il cancelliere tedesco Helmut Schmidt. Nel comunicato conclusivo del vertice, infatti, si parlò per la prima volta di «opzione zero»: la Nato avrebbe rinunciato a istallare i nuovi missili se l’Urss avesse smantellato i propri1496.

			Il ritrovato protagonismo italiano si evidenziò anche con la partecipazione di un contingente militare italiano a una missione di pace sotto le insegne dell’Onu in Libano e una nel Mar Rosso. Era la prima volta dalla fine della Seconda guerra mondiale che reparti armati italiani effettuavano una missione fuori dai confini nazionali. Due operazioni di interposizione svolte con grande dignità e competenza dal contingente italiano, composto anche da molti militari di leva.

			Spadolini, infine, sperava di arrivare durante il suo governo alla revisione del Concordato con la Santa Sede. Un atto politico che avrebbe coronato i suoi studi sui rapporti tra Stato e Chiesa cattolica in Italia. A tal fine decise di avviare negoziati diretti, senza l’ausilio di una commissione, ma le vicende del Banco Ambrosiano e una serie di sentenze della Corte costituzionale in tema di matrimonio lo indussero alla sospensione dei negoziati diretti. Scrive Cosimo Ceccuti: «Spadolini decise quindi di costituire un gruppo di lavoro per l’approfondimento, dal punto di vista statale ma con l’apporto autorevole di giuristi cattolici, delle questioni aperte: una commissione, quella presieduta da Vincenzo Caianiello, senza il cui lavoro sarebbe stato impossibile arrivare alle conclusioni ratificate a Villa Madama il 18 febbraio 1984»1497.

			5. La riorganizzazione della presidenza del Consiglio

			Il governo Spadolini decise di riorganizzare la presidenza del Consiglio. Con due semplici ordini di servizio del 23 agosto 1981 (poi sostituiti e integrati con un decreto dell’aprile 1982) creò una struttura concepita per consentire al presidente del Consiglio un effettivo coordinamento dell’azione di governo.

			I due ordini di servizio – ispirati in gran parte dalle relazioni di Massimo Severo Giannini e Giuliano Amato1498 – strutturano l’apparato della presidenza in Dipartimenti e Uffici. I cinque Dipartimenti erano destinati a coordinare l’attività del governo (Affari giuridici e legislativi; Affari economici; Analisi e verifica del programma; Affari regionali; Servizi amministrati), mentre i sette Uffici avevano funzioni di supporto all’attività del presidente del Consiglio.

			Nell’ambito di questa organizzazione spicca la circolare del 22 gennaio 1982 che per la prima volta nella storia istituzionale italiana cerca di realizzare un coordinamento delle attività preparatorie all’iniziativa legislativa del governo, comprese le consultazioni con le parti sociali.

			Ma non era solo una questione di struttura. Con il governo Spadolini arrivò a Palazzo Chigi un folto gruppo di studiosi e intellettuali – i giornali parleranno di «teste d’uovo» e di «cervelli» – per rinnovare anche negli uomini la «testa del governo». Tra essi Vincenzo Caianiello, Mario Arcelli, Elio Gizzi, Paolo Ungari, Sergio Berlinguer, Manlio Strano, Vincenzo Cipolletta, per la comunicazione Stefano Folli e un giovanissimo Ugo Magri. Capo del gabinetto fu nominato Andrea Manzella, uomo abile e intelligente che aveva già collaborato con Ugo La Malfa, cui fu affidato il compito di coordinare i rapporti con i ministeri e di immaginare la costruzione di una struttura stabile ed efficiente per la presidenza, come prevedeva l’articolo 95, terzo comma della Costituzione. Punto di arrivo di questo processo fu il disegno di legge Spadolini presentato in Parlamento il 13 maggio 1982 e intitolato Ordinamento della Presidenza del Consiglio dei ministri, frutto del lavoro di una commissione presieduta da Enzo Cheli.

			La fine della legislatura fece decadere la proposta, ma gran parte di quel lavoro entrò a far parte della legge 400 del 1988.

			6. Il «governo fotocopia» e l’invenzione del «Decalogo»

			La gravità delle questioni da risolvere e il grande attivismo del presidente del Consiglio non avevano placato i contrasti interni alla maggioranza di governo. Anzi, il nuovo segretario della Dc, Ciriaco De Mita, nel tentativo di rilanciare l’azione e l’immagine del partito di maggioranza aveva accentuato i distinguo rispetto alle posizioni del Psi, sempre più orientato a sottolineare il protagonismo socialista. Il risultato di quella alleanza conflittuale era un confronto teso e polemico sui giornali e un clima parlamentare incerto. Il 4 agosto, in concomitanza con le riunioni di maggioranza per il varo della legge finanziaria, la Camera per una manciata di voti non convertì in legge il decreto Formica sull’imposta di fabbricazione dei prodotti petroliferi. Le cronache dell’epoca riferirono di alcuni franchi tiratori e soprattutto di numerose assenze di deputati democristiani. Fu la crisi.

			Il partito di Craxi spinse per le elezioni anticipate, ma nessuna delle altre forze politiche era pronta ad andare alle urne. Nell’impossibilità di trovare soluzioni alternative, tutte bloccate da veti incrociati, si ripiegò nell’inedita soluzione di un governo identico al precedente per guida e composizione. L’unico cambiamento fu rappresentato dal nuovo sottosegretario alla presidenza del Consiglio. Era infatti morto Francesco Compagna, antico amico di Spadolini che aveva assunto il delicatissimo incarico. Lo sostituì Vittorio Olcese.

			Nacque così il 23 agosto 1982 il secondo governo Spadolini. La stampa lo definì «governo fotocopia». Un esecutivo che nasceva gracile e destinato a vita breve, ma Spadolini riuscì con un colpo di teatro a dargli una rilevanza istituzionale inedita e duratura.

			Nel discorso programmatico inserì, infatti, un programma di riforme istituzionali. Era un tema nuovo (la Commissione Bozzi sarà costituita nel 1983), capace di cogliere e dare una risposta al malessere che stava minando la credibilità della classe politica. Il Psi dal 1978 aveva posto il tema della «grande riforma», ma senza portarlo in Parlamento. Spadolini, con quello che subito fu definito «decalogo istituzionale», ne faceva un progetto realistico e plausibile, fatto di punti concreti, tali da rinnovare e non stravolgere il patto costituzionale1499.

			Concepito da Silvano Tosi e Andrea Manzella su fogli di fortuna in una calda sera dei primi di agosto del 1982 sulla terrazza di un grande albergo sulla collina romana di Monte Mario, «il Decalogo» indicava le riforme «indispensabili» per rendere più fluido ed efficace il funzionamento della forma di governo italiana1500. In sintesi: 1) Attuazione dell’articolo 92 della Costituzione che dà al presidente del Consiglio il potere di autonomia di proposta dei ministri; 2) Istituzione di un segretariato della presidenza del Consiglio dei ministri; 3) Riforma della presidenza del Consiglio; 4) Riforma delle autonomie locali; 5) Legge sulla responsabilità disciplinare e civile dei magistrati; 6) Modifica della legge sui referendum; 7) Riforma dell’inquirente; 8) Iniziativa congiunta dei gruppi parlamentari per modificare la disciplina del voto segreto in Parlamento; 9) Istituzione di una procedura d’emergenza, sempre in Parlamento, per i provvedimenti del Governo (la cosiddetta «corsia preferenziale»); 10) Concreta applicazione della sessione di bilancio, blocco delle «leggine» di spesa e limitazione del potere di introdurre nella legge finanziaria nuove materie e nuove spese.

			A pochi giorni dalla fiducia (3 settembre) fu assassinato – come si è visto – il generale Dalla Chiesa. All’omicidio seguirono violentissime polemiche contro l’esecutivo e nei confronti della Dc, accusati di aver lasciato solo e senza poteri il nuovo prefetto. Subito dopo (9 ottobre) un attentato alla sinagoga di Roma costò la vita a un bambino e provocò una trentina di feriti. Alle preoccupazioni per l’esplosione di un genere di terrorismo (quello contro gli ebrei) che non aveva mai interessato l’Italia repubblicana, si sommarono le polemiche per la visita in Italia del leader palestinese Yasser Arafat. Spadolini decise di non incontrarlo, mentre Pertini lo ricevette al Quirinale. Dc, Pci e Psi gli tributarono, tra le proteste di Pli, Pri e radicali e qualche incidente protocollare, onori degni di un capo di Stato.

			Ma non furono né le polemiche sulla lotta alla mafia né le divergenze in politica estera a far concludere l’esperienza del secondo governo Spadolini. Furono i contrasti sempre più evidenti tra i due ministri economici del suo governo, il democristiano Nino Andreatta (Tesoro) e il socialista Rino Formica (Finanze).

			Non era una questione di poltrone, né di dissidi personali tra i due esponenti politici, benché entrambi dotati di una forte e spigolosa personalità. Si trattava di una rilevante divergenza politica. Negli anni Settanta la spesa pubblica era esplosa e con essa il debito pubblico. Andreatta era a favore di quello che è passato alla storia come il «divorzio tra la Banca d’Italia e il Tesoro», per il quale la prima non avrebbe più garantito il collocamento integrale in asta dei titoli pubblici offerti dal ministero. La decisione era stata presa agli inizi del 1981con un semplice scambio di lettere tra Andreatta e l’allora governatore della Banca d’Italia Carlo Azeglio Ciampi. I due derubricarono a semplice questione tecnica una scelta di altissimo valore politico. Il «divorzio» infatti sanciva l’indipendenza della politica monetaria (della Banca centrale) da quella fiscale in capo al governo, imponendo al Parlamento e al governo una sorta di vincolo esterno all’incremento della spesa pubblica. I socialisti ritenevano quella scelta istituzionalmente scorretta perché era stata presa senza alcun coinvolgimento del Parlamento, e sostenevano che avrebbe limitato la sovranità e condizionato l’Italia. Per arginare il debito pubblico i socialisti proposero la tassazione delle rendite finanziarie.

			I contrasti tra le due linee (con Spadolini più vicino a quella di Andreatta) caratterizzarono tutto il 1982, anche con toni e cadute di stile non degni del rango intellettuale e politico dei due contendenti (da qui il paragone con le «due comari»). Per placare gli animi intervenne anche il presidente Pertini, ma senza successo. A quel punto Spadolini, che era stato colto nell’acme della crisi durante un’importante missione negli Stati Uniti, si dimise. Il capo dello Stato, constatata l’impossibilità di attuare l’ennesima ricucitura tra democristiani e socialisti, decise di rinviare il governo alle Camere. Il dibattito parlamentare amplificò i contrasti tra i partiti della maggioranza e portò alla definitiva conclusione dell’esperienza dei governi Spadolini. Era il 13 novembre 1982.

			Spadolini sperava in un reincarico, che però non ci fu. Accadde, invece, che l’esperienza di quel governo così diverso rispetto ai precedenti rimanesse impressa nell’elettorato. Così nelle elezioni politiche anticipate del 1983, per la prima volta nella sua storia, il Pri superò alla Camera dei deputati il 5% dei voti, divenendo in alcune grandi città, come Torino, il terzo partito, dopo Dc e Pci, ma prima del Psi. Fu grande anche il successo personale di Spadolini con oltre ottantamila preferenze alla Camera (più di Craxi e Berlinguer) e quasi 14.000 voti nel collegio senatoriale di Milano I, pari al 20%. I giornali lo definirono «effetto Spadolini».

			Negli anni successivi fu ministro della Difesa (agosto 1983/aprile 1987)1501 nel governo Craxi. In tale veste, completò l’operazione di pace in Libano e avviò il processo di ristrutturazione delle Forze armate. Nell’ottobre 1985, durante la crisi di Sigonella1502, Spadolini, lamentando la mancanza di una gestione collegiale della vicenda da parte del governo e volendo ribadire la linea filoamericana e filoisrae­liana del Pri, aprì una crisi che si concluse con un chiarimento tra le forze politiche della maggioranza e con la conferma della fiducia a Craxi.

			Nel luglio del 1987, a seguito dell’elezione a presidente del Senato, Spadolini abbandonò la segreteria del Pri. Inseguito non ebbe più responsabilità ministeriali. Il 26 maggio 1989, dopo la caduta del governo guidato da Ciriaco De Mita, il presidente della Repubblica Francesco Cossiga gli affidò un mandato esplorativo. Il 2 maggio 1991 Cossiga lo nominò senatore a vita1503. Rieletto presidente del Senato nell’aprile 1992 per l’XI legislatura, nell’aprile del 1994 mancò la riconferma per un solo voto, sconfitto dal candidato del centrodestra Carlo Scognamiglio. Morì il 4 agosto 1994.

			Negli anni dell’impegno politico Spadolini si mise in aspettativa dall’università, lasciando la cattedra di storia contemporanea alla Cesare Alfieri a Luigi Lotti, ma partecipò sempre alla vita di quella che riteneva la «sua» facoltà. Dal 1976 fino alla morte fu presidente del Consiglio di amministrazione dell’Università Bocconi di Milano e dal 1990 presidente dell’Istituto italiano per gli studi storici. Dal 1983 guidò la Giunta centrale per gli studi storici. Nel 1992 divenne socio dell’Accademia dei Lincei.

			Fino alla morte continuò a scrivere su «Epoca» e «La Stampa». Nel 1972 assunse la direzione della «Nuova Antologia», una delle più antiche riviste culturali italiane. Per assicurare la continuità delle pubblicazioni del periodico e per promuovere attività di studio e di ricerca nel luglio 1980 costituì, presso la sua abitazione sulla collina di Pian dei Giullari a Firenze, la Fondazione Spadolini Nuova Antologia, a cui destinò la quasi totalità del suo patrimonio.

			7. L’importante eredità di una breve esperienza di governo

			I governi Spadolini durarono pochi mesi, ma hanno rappresentato un importante punto di svolta sia politico sia istituzionale1504. La prima discontinuità fu costituita dalla scelta del presidente della Repubblica di nominare presidente del Consiglio il leader di un partito minoritario (il Pri di Spadolini aveva infatti ottenuto nelle ultime elezioni politiche appena il 3,5% dei voti). Sul punto Manzella ha annotato: «Poco importa che nelle votazioni fiduciarie in Parlamento fossero gli stessi partiti maggiori ad avallare quella scelta. Sul piano istituzionale, quello che era avvenuto costituiva una svolta in tutto quello che di perdurante valore fondativo, di bussola decisionale e persino di peso carismatico era stato assegnato al partito politico nella guida concreta del Paese. Ben al di là del loro ‘concorso’ nella determinazione della politica nazionale (di cui parla l’art. 49 della Costituzione)1505». Fu lo stesso Spadolini – nel discorso d’investitura – a sottolineare il senso della svolta: 

			Io rivendico tutta l’autonomia istituzionale del governo nella formazione e redazione delle proposte da presentare a questo Parlamento. Il governo della Repubblica è sostenuto dai partiti convergenti, e combattuto dai partiti avversari, ma non sarà mai un governo dei partiti e neppure delle delegazioni dei partiti! Quando si forma il governo, si esce dall’art. 49 della Costituzione e si entra nell’art. 94, cioè in un’area istituzionale più vasta, perché il governo della Repubblica deve governare anche per chi gli vota contro, anche per i senza partito, anche per gli extraparlamentari, anche per chi ancora non vota e voterà domani!

			La seconda svolta era legata alla prima. Spadolini «forte della sua debolezza», sostenuto da Pertini e grazie alla sua personalità riuscì a dare uno spessore inedito alla formula costituzionale «dirige la politica generale del governo e ne è responsabile. Mantiene l’unità di indirizzo politico ed amministrativo, promuovendo e coordinando l’attività dei ministri». Era lui, il «professore prestato alla politica» a essere e rappresentare il governo. Una primazia che personalizzò la carica del presidente del Consiglio, prima di Craxi e di De Mita, e anticipò (con spessore culturale) la centralità della comunicazione. Il «governo delle quattro emergenze», l’«inflazione a due cifre», la «P2 corrotta e corruttrice», «la cleptocrazia», il «secondo risorgimento» furono espressioni asciutte ed efficaci per spiegare complesse azioni di governo, colpendo l’immaginario collettivo come mai, prima di lui, aveva fatto un presidente del Consiglio in Italia. Non si trattava solo dell’esperienza del giornalista di razza. Era il risultato di una strategia che lo portò a scrivere lui stesso (talvolta prima che accadessero gli avvenimenti) i comunicati stampa, a dettare a braccio i lanci dell’Ansa, incisi e virgolette compresi, e ancora a pianificare le presenze nei programmi televisivi più popolari e nei settimanali per la famiglia. L’immagine simbolo di quella strategia della comunicazione è del 1982. Per salutare la vittoria della nazionale di calcio di Enzo Bearzot ai mondiali di Spagna, lui, agnostico del calcio, infranse il protocollo e si affacciò al balcone della presidenza del Consiglio brandendo il tricolore.

			«Tutto questo indica, al di là della minuta aneddotica, – chiosa Manzella – che a Palazzo Chigi era già ben nota la ‘democrazia del pubblico’, molti anni prima della grande teorizzazione di Bernard Manin»1506.

			
				
					1461  Sulla figura di Spadolini tra le tante pubblicazioni si rimanda a C. Ceccuti, Giovanni Spadolini. Giornalista, storico e uomo delle istituzioni, con una Introduzione di C.A. Ciampi, Mauro Pagliai Editore, Firenze 2014.

				

				
					1462  Sul significato della svolta G. Galasso, La rottura della continuità democristiana e i governi Spadolini, in Id., Italia nazione difficile. Contributo alla storia politica e culturale dell’Italia unita, Le Monnier, Firenze 1994, pp. 300-316.

				

				
					1463  I ritratti più efficaci dell’uomo Spadolini sono nel fascicolo ottobre-dicembre 1994 della «Nuova Antologia» uscito per ricordare il politico da poco scomparso. La rivista raccoglie più di cento contributi dei maggiori politici e intellettuali italiani. Quanto al rapporto con la satira, Spadolini raccoglieva con passione le caricature che lo rappresentavano. La collezione, ora conservata nella Fondazione Spadolini Nuova Antologia, contiene tra gli altri disegni di Maccari, Giannelli, Chiappori, Gabellini, Altan, Bueno e soprattutto di Forattini. Cfr. Spadolini il suo tempo. Antologia di satira politica, La Loggia, Firenze 1999.

				

				
					1464  Utili a comprendere la personalità e l’attività politica di Spadolini si ricorda C. Sabelli Fioretti, Spadolini. Il potere della volontà, Sperling & Kupfer, Milano 1983 e i convegni: L’eredità di un italiano. Giovanni Spadolini a 20 anni dalla scomparsa, Roma, Senato della Repubblica, 30 settembre 2014, con interventi di Giuliano Amato, Cosimo Ceccuti, Stefano Folli e Andrea Manzella coordinati da Giorgio Giovannetti, e Giovanni Spadolini. Il giornalista, il politico, il presidente, Roma, Senato della Repubblica, 13 dicembre 2019, con interventi di Pier Ferdinando Casini, Stefano Folli, Paolo Savona, Cosimo Ceccuti, Francesco Pappalardo. Entrambi sono disponibili sul canale YouTube del Senato. Il documentario Giovanni Spadolini, inserito nella serie Italiani di Rai Storia, è disponibile sul sito www.raiplay.it.
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			Bettino Craxi 
di Paolo Pombeni

			1. Introduzione

			Il 9 luglio 1979 il presidente della Repubblica Sandro Pertini conferiva al segretario del Partito socialista Bettino Craxi un mandato, che secondo prassi veniva accettato con riserva, per il varo di un nuovo governo. Il risultato delle elezioni politiche del 3 giugno aveva confermato l’impossibilità di far proseguire l’esperienza del quinto governo Andreotti che era in carica per il disbrigo degli affari correnti.

			Bettino Craxi era un nome che ormai stava emergendo nella politica italiana. Nato a Milano il 24 febbraio del 1934, aveva cominciato a fare politica da studente di scienze politiche all’Università di Urbino (che abbandonerà senza laurearsi). All’epoca gli universitari italiani avevano un sistema rappresentativo sia all’interno degli atenei organizzato secondo le linee delle grandi formazioni politiche, sia a livello nazionale in un «parlamentino» che le univa tutte sotto la sigla Unuri (Unione nazionale universitaria rappresentativa italiana). Di questa Craxi divenne vicepresidente nazionale nel 1956 e durante questa vicenda conobbe anche altri giovani che sarebbero diventati importanti leader politici.

			Sull’onda di questa esperienza entrò nel 1957 dopo il Congresso del Psi a Venezia nel Comitato centrale del partito come esponente dei giovani essendo da subito legato alla corrente autonomista di Pietro Nenni. Iniziava così un classico cursus honorum da esponente di partito. Nel 1960 era eletto in Consiglio comunale a Milano divenendo assessore all’Economato con il sindaco Gino Cassinis, per essere riconfermato nel 1964 per fare durante il mandato di Pietro Bucalossi l’assessore all’Assistenza e beneficenza. Nel 1965 entrava nella Direzione nazionale del Psi per poi divenire l’anno dopo segretario provinciale a Milano del nuovo partito socialista unificato, nato dalla fusione fra Partito socialista e Partito socialista democratico italiano.

			Nelle elezioni nazionali del 1968 veniva eletto deputato per il collegio di Milano-Pavia con 23.788 preferenze e nel 1970 dopo la rinnovata scissione fra Psi e Psdi diveniva, su spinta di Giacomo Mancini, vicesegretario nazionale del partito. Nella carica veniva riconfermato al Congresso di Genova del 1972: il segretario Francesco De Martino gli affidava la cura dei rapporti internazionali, un’esperienza che gli avrebbe consentito di conoscere tutti i principali leader del socialismo europeo.

			La sua occasione decisiva venne il 6 luglio 1976 quando presso l’Hotel Midas a Roma si riunì il Comitato centrale del Psi per fare il punto su un esito negativo delle elezioni che si erano svolte il 20-21 giugno quando i socialisti avevano raccolto un deludente 9,6%. Una rivolta contro De Martino in cui confluirono alcuni leader storici come Mancini, ma molto più la generazione di mezzo in cui si collocavano i capi emergenti della corrente lombardiana (Claudio Signorile) e demartiniana (Enrico Manca) portò alla segreteria Bettino Craxi inteso più o meno come un segretario di transizione in vista di futuri sviluppi.

			Fu tutt’altro che un segretario di passaggio. Si segnalò ben presto come un politico che puntava a rimettere il Psi al centro del dibattito politico, facendolo uscire dall’ombra dell’incipiente egemonia comunista in fatto di alternativa politica. Da questo punto di vista fece scalpore un suo articolo pubblicato nell’agosto 1978 sull’«Espresso» in cui rivendicava l’esistenza di un filone socialista indipendente da Marx. Riconfermato segretario nel Congresso che il partito tenne quello stesso anno a Torino, grazie a un consolidato rapporto con la sinistra lombardiana (a Signorile si era unito Gianni De Michelis), tornò sotto i riflettori durante il sequestro di Aldo Moro avvenuto in quello stesso torno di tempo a opera delle Brigate rosse. Craxi si impose per la sua scelta di cercare una via per salvare l’ostaggio, dissociandosi dalla linea della «fermezza» che propugnavano tanto la Dc quanto il Partito comunista (ma anche quello repubblicano).

			Questo ne faceva un personaggio controverso, ma di rilievo, che si capiva fosse ormai avviato a pretendere per sé e per il suo partito un ruolo centrale nella crisi del sistema politico che si era resa evidente con il caso Moro.

			2. L’esordio di Craxi come candidato alla presidenza del Consiglio

			Pertini non amava Craxi e non condivideva il nuovo posizionamento che il segretario voleva dare al partito. Si considerava di fatto come il politico che doveva portare a compimento il nuovo equilibrio espresso dalla solidarietà nazionale con il recupero del Pci in un ruolo di governo e riteneva che in fondo la congiunzione fra la storica egemonia democristiana e il superamento graduale della cosiddetta conventio ad excludendum verso i comunisti potesse essere rappresentata dalla classe politica che si riconosceva nel Pri. Non a caso scelse come segretario generale del Quirinale una espressione di questa, Antonio Maccanico.

			Negli ambienti del Pci c’era a dir poco una notevole ostilità verso Craxi, che veniva percepito come un ostacolo al disegno della solidarietà nazionale. Già in una nota del 18 luglio 1978 Antonio Tatò così scriveva a Berlinguer: «Craxi è un avventuriero, anzi un avventurista, uno spregiudicato calcolatore del proprio esclusivo tornaconto, un abile maneggiatore e ricattatore, un figuro moralmente miserevole e squallido, del tutto estraneo alla classe operaia»1507.

			Pertini conosceva bene le riserve che circolavano su Craxi e secondo il suo portavoce Antonio Ghirelli gli diede l’incarico perché dopo il suo insuccesso non fosse possibile al Psi mettersi di traverso all’incarico a un democristiano1508. Pertini sperava di sparigliare il gioco immobilistico che non consentiva un accordo fra Dc e Pci mettendo paura ai due contendenti agitando la possibilità di un’alternativa. Ma l’operazione non riuscì. Prendendo atto di questa situazione il 20 luglio il segretario socialista rimetteva l’incarico e al Comitato centrale del partito dichiarava esplicitamente che tutto era dovuto principalmente all’opposizione della Dc.

			Dopo l’insuccesso della sua prima candidatura a presidente del Consiglio, Craxi continuò a lavorare perché si ripresentasse quell’occasione, ma, e questo segna una differenza rispetto ad altri uomini politici della storia repubblicana, non accettò mai di fare un’esperienza governativa in esecutivi guidati da altri e si concentrò sul ruolo di leader del Psi (che era cosa più complessa della semplice detenzione della carica di segretario).

			Il 22 maggio 1981, quando già si profilava la crisi del governo Forlani (sarebbe caduto il 26), Pertini ricevendo Craxi si sarebbe premurato di dirgli che «se la verifica avesse preso le forme di una crisi di governo non avrebbe potuto dargli l’incarico, se non in presenza di una certezza di riuscita (in altre parole solo col consenso della Dc)». L’avrebbe poi cacciato in malo modo durante le consultazioni per la crisi il successivo 27, sentendogli parlare con leggerezza di nuove elezioni se non si fosse accettata una presidenza socialista1509. La crisi si concluse l’11 giugno con il conferimento dell’incarico a Giovanni Spadolini che il 18 sciolse la riserva e il 28 completò la formazione del governo.

			Nel complesso Craxi ritenne comunque positivo che si fosse approdati a un governo non a guida Dc (giudizio su cui concordavano i comunisti), anche se lo riteneva un governo a scadenza stagionale, mentre Spadolini rivendicava di essere un presidente fiduciariamente scelto dal presidente della Repubblica1510.

			Si aprirono due anni esatti molto tesi, in cui Craxi continuò a lavorare per la realizzazione di un governo a guida socialista fortemente osteggiato da una parte della Dc (mentre un’altra componente aveva un atteggiamento più ondeggiante) con il Pci assai poco favorevole, ma timoroso di eccedere nel bloccare la fine dell’egemonia democristiana.

			Con una conferenza programmatica del Psi a Rimini dal 31 marzo al 4 aprile 1982, il gruppo dirigente socialista si impegnò a dar prova di una coraggiosa visione riformatrice, che peraltro ebbe anche reazioni sopra le righe, con Nino Andreatta che si lasciò andare in un commento a parlare di «nazional-socialismo». Al Comitato centrale socialista il 30 ottobre 1982 il segretario affermò che «l’idea che il partito socialista debba essere condannato a scegliersi uno spazio comunque subalterno è quanto di più ostico possa risuonare nelle nostre orecchie»1511. Spadolini resistette ancora un poco, ma l’11 novembre annunciava le dimissioni in Consiglio dei ministri. Inizialmente Pertini le respingeva rinviandolo al Parlamento, ma la conclusione era scontata. Si varava un governo Fanfani, mentre Craxi tornava a premere per le elezioni e in un discorso a Parma il 16 gennaio 1983 si dichiarava disponibile, se necessario, «ad entrare in conflitto aperto con la DC» per non consentirgli l’egemonia1512.

			Ciriaco De Mita reagiva decisamente rifiutando di cedere all’ipotesi di una cessione stabile della presidenza del Consiglio a un non democristiano (in pratica al segretario del Psi), mentre Craxi a marzo guidava a capo di un’ampia delegazione del partito un incontro con Enrico Berlinguer e il gruppo dirigente del Pci alle Frattocchie per un confronto franco e approfondito. In aprile era ormai chiaro che si sarebbe andati verso elezioni anticipate come risulta tanto dalle memorie di Maccanico, quanto da quelle di Giuseppe Sangiorgi e Giulio Andreotti1513. Il 4 maggio Pertini firmava il decreto di scioglimento della legislatura.

			Nonostante lo scoppio di alcuni scandali in cui erano implicati esponenti socialisti, Craxi propose a De Mita, sull’«Avanti!» il 16 giugno 1983, un patto di legislatura che lo vedesse alla testa del governo, ottenendo un rifiuto che in una successiva tribuna elettorale definì «irresponsabile»1514. Al di là di queste schermaglie i risultati della tornata elettorale del 26-27 giugno 1983 non furono tali da indicare un esito risolutivo: alla Camera la Dc perdeva 5,37 punti il che significava 37 seggi in meno, ma rimaneva largamente il partito di maggioranza con il 32,93% seguita dal Pci con il 29,89% (meno 0,43% e meno 3 seggi). Il Psi guadagnava 1,63 raggiungendo l’11,40% (con 11 deputati in più), ma non era un risultato così eclatante da imporlo come guida del paese, ma era certamente una sconfitta per De Mita e per la Dc che non poteva più sbarrargli la strada.

			Al Quirinale arrivavano suggerimenti diversi. Secondo un appunto di Antonio Tatò del 30 giugno la situazione sarebbe stata questa: «Pertini si sarebbe orientato per un governo ‘diverso’ presieduto da Visentini, ma era preoccupato dall’opposizione di De Mita e Craxi. Poi all’improvviso [...] Maccanico mi ha detto che Pertini avrebbe in pectore, l’idea di dare il primo incarico a Craxi ‘così si brucia e ce lo togliamo dai c...’ Quest’idea Maccanico gliel’ha criticata, così mi ha detto, ma non gliel’ha completamente smontata»1515. I diari del segretario generale del Quirinale offrono però un quadro diverso, o che si era rapidamente modificato. Il 2 luglio si registra che Pertini è «invelenito con De Mita ed è convinto che bisogna aiutare Craxi; eventualmente anche dandogli la Presidenza del Consiglio». Il 5 il presidente conferma a Maccanico «il suo orientamento favorevole a Craxi, la sua avversione per Fanfani e De Mita». Il giorno dopo è sempre Maccanico che segnala aperture nella Dc per la presidenza a Craxi, mentre anche Gianni Agnelli gli dice che «l’esperimento Craxi è maturo» nonostante ci sia un po’ di demagogia1516.

			Alle 19.30 del 21 luglio Pertini conferiva l’incarico al segretario socialista. Al solito la formazione del nuovo esecutivo non fu semplice. Il Pci aveva riserve. Giancarlo Pajetta in un dibattito con Spadolini sull’«Espresso» (del 31 luglio) dichiarava che «la questione dei missili avrebbe influito in modo determinante sull’atteggiamento dell’opposizione comunista verso il nuovo governo». Il 2 agosto La Malfa confidava a Maccanico che «il programma è buono, ma non sarà mai realizzato, perché Craxi è un avventuriero»1517. Difficile la situazione nella Dc secondo la testimonianza di Sangiorgi: «Particolarmente battagliata la scelta dei ministri. Fanfani si ritira all’ultimo momento, anche Donat-Cattin e Mariano Rumor volevano entrare. Scotti viene declassato e si infuria, Colombo viene estromesso dagli Esteri e si infuria anche lui»1518. Craxi, anche per risolvere contrasti interni al Psi, optò per avere Oscar Luigi Scalfaro all’Interno.

			Fu essenziale la struttura del governo, a cominciare dalla scelta come sottosegretario di Giuliano Amato, che divenne ben presto una figura cruciale1519. L’innovazione più importante fu la decisione di formare, sull’esempio inglese, un «Consiglio di gabinetto», organo che in teoria doveva riunire i ministri più importanti per orientare l’indirizzo politico, ma che in realtà venne allargato a includervi tutti gli uomini chiave dei partiti di coalizione, risultando composto oltre che da Craxi e dal vicepresidente Forlani, da Andreotti, Scalfaro, Giovanni Goria, Pietro Longo, Spadolini, Renato Altissimo, Gianni De Michelis.

			3. Il primo governo Craxi

			Il 9 agosto 1983 Craxi tenne il discorso di presentazione del governo alla Camera1520, in cui insistette con vigore sul «principio dell’alternanza», e parlò di una maggioranza «autosufficiente, ma non chiusa al dialogo». Maccanico, che poco amava la nuova fase, trovò il discorso «sciatto e ampolloso» e annotò che «la DC è dilaniata, mentre i socialisti sono odiati nel paese»1521. Nel dibattito Berlinguer attaccò Craxi arrivato alla presidenza per occupare posizioni di potere, mutando la funzione del Psi come partito di sinistra. De Mita trovò modo di ribadire che di per sé la guida di una coalizione doveva riflettere i risultati elettorali. Rino Formica contestò la capacità della Dc di dirigere la nuova fase della democrazia italiana. Giorgio Almirante parlò di un’opposizione costruttiva (Craxi lo aveva sentito, come aveva già fatto nel 1979, in fase di consultazioni per la formazione del governo, rompendo un isolamento dell’Msi).

			Il primo governo Craxi otteneva la fiducia alla Camera il 12 agosto con 361 voti a favore e 234 contrari e il giorno dopo al Senato con 185 voti a favore e 120 contrari.

			Nella sua replica al Senato il 12 agosto il presidente del Consiglio dedicò un ampio passaggio a polemizzare con Berlinguer e con i comunisti, soprattutto per la questione dei missili e in genere per il loro atteggiamento in politica estera1522. Del resto fu quello il campo in cui non solo il governo, ma direttamente Craxi e Andreotti furono impegnati da subito. In vista del negoziato sui missili che doveva aver luogo a Ginevra essi in settembre visitarono a Parigi François Mitterrand e Claude Cheysson e poi a Bonn Helmut Kohl e Hans-Dietrich Genscher (inoltre esponenti della Spd erano venuti a Roma per sostenere la causa del voto a favore degli euromissili). Nelle due occasioni si discusse anche della situazione mediorientale che era problematica1523. Dal 18 al 22 ottobre Craxi si recò negli Stati Uniti dove alla Brown University pronunciò un discorso impegnativo:

			L’Italia è intimamente e profondamente europea, legata alle istituzioni, alle prospettive, al ruolo dell’Europa, convinta della necessità di fare evolvere il processo di costruzione e di allargamento dell’Europa, [...] l’Italia, immersa nel Mediterraneo, sente profondamente l’impulso naturale che la spinge a collegarsi con i popoli e i Paesi della regione mediterranea. Una vocazione antica, talvolta degenerata nelle vicissitudini della storia, che tuttavia si presenta nella sua attualità indicando prospettive di avvenire, all’insegna della pace, del rispetto dell’indipendenza e dei diritti dei popoli, del ruolo che l’Italia può svolgere in ogni campo della cooperazione economica, tecnica, culturale1524.

			È evidente che puntava a segnalare l’Italia come un paese chiave per la politica occidentale nell’area mediterranea, che rimaneva molto inquieta: il 23 ottobre si sarebbe registrato un attacco di Hezbollah contro basi francesi e americane in Libano con molti morti. In novembre ci sarebbe stata una rappresaglia francese che avrebbe portato a un contrasto fra Andreotti, critico con Mitterrand, e Craxi che invece aveva tenuto una posizione più riservata.

			La scelta di sostenere lo schieramento degli euromissili puntava a consolidare il ruolo di affidabilità dei nuovi equilibri politici che si stavano delineando. La posizione pacifista a priori del Pci non riusciva a sfondare. Il 14 novembre 1983 si ebbe il dibattito parlamentare sulla questione degli euromissili. Craxi difese la posizione del governo italiano affermando che «noi non formuliamo minacce e intimidazioni e non intendiamo riceverne. Desideriamo contribuire a organizzare la pace in Europa»1525. La posizione del governo fu approvata con 351 voti a favore e 219 contrari. La mozione comunista che chiedeva una sospensione nell’installazione fu respinta con 256 voti contrari e 218 favorevoli. Indubbiamente la posizione di Craxi fu molto apprezzata sia in Europa sia negli Stati Uniti, tanto che Zbigniew Brzeziński nel riconoscere l’importanza dei missili in Europa per vincere la Guerra fredda, notò che senza Craxi non ci sarebbe stata l’adesione dell’Italia giudicata fondamentale1526. Peraltro questi aveva nella sua replica dedicato attenzione anche alle argomentazioni di Berlinguer per cui ricevette una dura reprimenda da Jurij Andropov.

			Poco dopo il suo insediamento fece una manovra da 47.000 miliardi portando il deficit di bilancio a 140.000 miliardi. Nel 1983 l’inflazione era calata al 15% dopo essere stata al 21,1% nel 1980. Il bilancio della politica economica dei governi Craxi sarebbe stato ambiguo: se in quegli anni il debito su Pil passò dal 70 al 90%, crebbe anche il prodotto che nel 1987 sorpassò quello britannico (The Romans Conquer Britain titolò l’«Economist»).

			Il 30 novembre 1983 aveva iniziato i lavori la Commissione bicamerale per le riforme istituzionali guidata da Aldo Bozzi, ma Craxi, nonostante il suo interesse per una revisione dell’impianto del sistema di poteri, si mantenne estraneo a quanto vi avveniva. Il suo impegno principale rimaneva la politica estera. Nel vertice europeo del 3-4 dicembre ottenne una sorta di via libera a lavorare per uno sviluppo positivo della contesa arabo-palestinese, che mise subito a frutto incontrando Yasser Arafat a Tunisi il 6-7 dicembre (preziosa fu in questa e in altre occasioni la collaborazione del suo consigliere diplomatico Antonio Badini)1527: una rete di contatti che si sarebbe rivelata decisiva nella crisi dell’Achille Lauro.

			Alcuni giudicavano Andreotti sensibile a queste posizioni, ma in realtà il suo diario in data 31 dicembre registra un giudizio molto interessante per inquadrare la prima fase del suo rapporto con Craxi. 

			A mia volta, ho conosciuto da vicino il personaggio, apprezzandone doti politiche non comuni, con una caratteristica opposta alla mia. Egli si affida all’intuizione dei problemi e devo dire che nei contatti internazionali suscita ottima impressione anche senza leggersi prima faticose documentazioni. Questa disaffezione dallo studio delle carte non gli comporta alcuna limitazione anche nella politica interna poiché ha affidato il timone a Giuliano Amato, persona esperta e grande lavoratore1528.

			Il nuovo anno si aperse su un altro tema che avrebbe connotato l’avventura politica di Craxi: il conflitto sulla riforma della scala mobile. Ci sarebbe stato in quell’anno anche un fatto di grande rilievo sul piano storico, la riforma del Concordato del 1929, ma trascinandosi la questione da molti anni non ebbe nelle valutazioni dell’epoca e a posteriori il rilievo che avrebbe meritato1529. Il nuovo accordo venne firmato il 18 febbraio 1984, forzando anche un poco le resistenze presenti fra i vescovi italiani che non accettavano l’abolizione dell’obbligatorietà dell’ora di religione (la questione si trascinò a lungo). Esso cancellava varie norme del tutto inattuali e inaccettabili anche per la Chiesa, stabiliva un meccanismo di finanziamento per le attività della Chiesa italiana sulla base della devoluzione dell’otto per mille della tassazione pagata dai cittadini che si dichiaravano disponibili al suo sostegno. Per mantenere il concetto di laicità dello Stato e per dare attuazione all’articolo 8 della Costituzione il 21 febbraio il governo firmava un’intesa con la Tavola valdese, la componente del cristianesimo riformato più radicata storicamente nel paese. Nell’agosto il nuovo Concordato sarebbe stato definitivamente ratificato dalle Camere.

			La questione della riforma del meccanismo di adeguamento automatico dei salari all’inflazione era dibattuta da tempo. Con la grande impennata dell’inflazione e con il passare del tempo la componente di «adeguamento» dei salari era divenuta prevalente nella determinazione del loro ammontare, ma soprattutto la presenza dell’adeguamento automatico non frenava la corsa all’insù dei prezzi che si contava venissero assorbiti dagli aumenti delle retribuzioni. Il Pci era nettamente contrario a modificare un meccanismo che era presentato come una difesa storica del potere di acquisto dei salari dei lavoratori, anche se in verità sul punto non mancavano dissensi nelle sue fila.

			Nel febbraio, dopo che la componente comunista della Cgil aveva imposto una sospensione delle trattative sul costo del lavoro, c’era stato un incontro fra il ministro De Michelis, Formica e Ottaviano Del Turco (leader della componente socialista nel sindacato) e gli esponenti comunisti Giorgio Napolitano e Sergio Garavini1530: non si era però riusciti a evitare che il direttivo sindacale che riuniva le tre confederazioni si spaccasse per l’indisponibilità comunista a raggiungere un’intesa sulla scala mobile. Il clima era molto teso. C’era pressione anche da parte repubblicana perché si evitasse un decreto legge sul taglio dei punti e per questo Craxi decise di non andare a Mosca con Pertini e Andreotti (e Berlinguer) il 13 febbraio per i funerali di Andropov (ma giocò anche la sua volontà di essere presente per la firma del nuovo Concordato). Secondo una testimonianza, sembra che durante un incontro all’ambasciata italiana Pertini abbia così apostrofato Berlinguer e Andreotti: «Mettevi d’accordo voi due. Non ne posso più di quello là [Craxi]!»1531.

			Secondo una testimonianza di De Michelis ci fu proprio alla vigilia della convocazione del Consiglio dei ministri un tentativo in extremis da parte del presidente per evitare una spaccatura. Craxi incontrò da solo Luciano Lama proponendogli di dimezzare i punti, ma questi gli disse di non poter accettare.

			Il 14 febbraio si riunì il Consiglio dei ministri per varare il decreto che tagliava tre punti di scala mobile (l’accordo in materia fra sindacati e Confindustria risaliva al 1975). A sera giunse a Palazzo Chigi il presidente degli industriali, Vittorio Merloni, portando la notizia che il provvedimento era stato approvato per 7 voti contro 5 (fra i contrari Carlo De Benedetti e Cesare Romiti, mentre Agnelli aveva reso noto di essere a favore). Il provvedimento, battezzato dalla stampa «decreto di San Valentino», suscitò l’ostilità comunista, ma anche quella di Pertini che in un viaggio a Londra con Andreotti gli avrebbe prospettato la caduta di Craxi aggiungendo: «Prima di andarmene deve riprendere la solidarietà nazionale con te»1532.

			Il 19 marzo si registrò un duro scontro in Senato fra socialisti e comunisti che riuscirono a impedirne la conversione in legge, tanto che Craxi, riproponendolo ne mitigò alcuni passaggi1533. Si alimentarono tensioni tanto fra i gruppi dirigenti della politica preoccupati del «decisionismo» di Craxi, quanto nel paese, dove il Pci promosse il 24 marzo una grande manifestazione di piazza con slogan sovraeccitati («Bettino sei sulla buona pista, anche Mussolini era socialista»), ma con un intervento di Lama di tono moderato.

			Si ricominciò a parlare di crisi di governo (Pertini continuava a prospettare ritorni alla solidarietà nazionale), ma ci fu anche qualche tentativo del Pci (attraverso Tatò) e della Dc di trovare mediazioni. Il 14-15 aprile Spadolini fece sapere a Tatò che lui Berlinguer e De Mita dovevano affondare Craxi prima delle elezioni europee1534. Il 16 aprile la Camera votava la fiducia a Craxi, ma il decreto sul costo del lavoro decadeva egualmente. Veniva prontamente reiterato contando sulla posizione favorevole della Cisl (soprattutto Pierre Carniti) e della Uil.

			La vicenda si intrecciò con la conferma della magistratura che nella lista degli aderenti alla P2 di Licio Gelli figurava anche Pietro Longo (ma le liste erano note dal 1981). Questo suonava come un siluro a Craxi tanto che il 10 maggio nella Dc si parlava di una crisi di governo1535. Tutto rientrava abbastanza presto, nonostante l’elezione per acclamazione di Craxi come segretario al XLII Congresso del Psi (11-14 maggio) fosse molto criticata sui giornali: De Mita davanti ai suoi collaboratori definiva Craxi «un fascista come stile, come modo di fare. Ma oggi non può cadere per iniziativa Dc»1536. Del resto il presidente del Consiglio aveva fatto sapere al Quirinale che non accettava colpi di mano per far rivivere la solidarietà nazionale e che in quel caso avrebbe chiesto la prova elettorale. Così il 7 giugno il Senato avrebbe approvato in via definitiva il decreto sulla scala mobile con il Pci che lasciava l’Aula annunciando un’iniziativa di abrogazione referendaria. Alla Camera venne approvato il 12 giugno.

			Il 7 giugno in un comizio a Padova per la campagna delle elezioni europee Berlinguer, che aveva appena dato un’intervista in cui sosteneva che «questo parlamento può esprimere un altro governo e un altro tipo di maggioranza»1537, fu colto da un ictus e morì l’11 giugno suscitando un’ondata emotiva nel paese. Così nelle elezioni europee del 17 giugno il Pci pareggiò i consensi con la Dc (33,03 e 33%) mentre il Psi fletteva leggermente rispetto alle politiche (-0,2%), cosa che venne interpretata come una sconfitta di Craxi. Un po’ indebolito dal mancato successo, un po’ dalla vicenda di Longo che finalmente si era dimesso da ministro1538, un po’ dalla notizia che un giudice di Trento, Carlo Palermo, aveva chiesto alla Camera l’autorizzazione a procedere contro di lui per traffico d’armi (inchiesta finita poi nel nulla), si era recato il 13 luglio da Pertini, il quale, secondo la testimonianza di Maccanico, «lo tratta malissimo, dicendogli che il suo comportamento verso i comunisti è assurdo, e confessandogli che la sua idea [era] il ritorno alla solidarietà nazionale». Craxi ne uscì «sbigottito e irritato»1539.

			Il 1° agosto il governo otteneva la fiducia alla Camera sulla sostituzione di Longo, ma il giorno seguente nelle votazioni di costituzionalità ex art. 96-bis venivano respinti i decreti legge su tesoreria unica, ticket sanitari e proroga della Cassa per il Mezzogiorno. La spiegazione era tanto in una assenza di deputati della maggioranza che se ne erano andati per le ferie1540, quanto in malumori nella Dc, perché in Sardegna il Psi aveva aderito a una Giunta lasciando fuori la Democrazia cristiana1541.

			Nell’ultimo trimestre dell’anno la navigazione dell’esecutivo fu tribolata. Già a fine settembre La Malfa aveva detto a Maccanico che «non si può pensare che risani il paese il capo di una banda di malfattori»1542, ma poi l’attacco si sarebbe spostato su Andreotti accusato di essere partecipe dei traffici del finanziere Michele Sindona. Il 4 ottobre i radicali e Democrazia proletaria ne chiesero le dimissioni, ma la mozione, nonostante molti franchi tiratori nella maggioranza, venne respinta per l’astensione del Pci. Preoccupata dalle reazioni della stampa e della stessa base (Andreotti era sempre dipinto come un oscuro personaggio), la direzione comunista sconfessava il gruppo parlamentare e gli faceva presentare al Senato una mozione di sfiducia individuale, che peraltro fu respinta il 30 ottobre pur in un clima confuso.

			Fra il 13 e il 16 ottobre i pretori di Torino, Pescara e Roma emanarono dei decreti che vietavano l’interconnessione delle reti Fininvest. Berlusconi chiedeva un intervento a Craxi che faceva emanare dal governo un decreto legge che annullava l’intervento dei pretori. Montava la polemica su questo provvedimento e il 28 novembre la Camera a causa di franchi tiratori della Dc e del Pri bocciava con 256 voti contro 236 il decreto sulle televisioni private come anticostituzionale, sicché i tre pretori reiteravano il loro provvedimento, ma anche Craxi varava una seconda versione del suo decreto. Questa volta il 12 dicembre esso superava il voto alla Camera sulla pregiudiziale di costituzionalità nonostante nuovamente l’opera di franchi tiratori. Come annotò Sangiorgi dall’osservatorio della sede Dc: «Crisi di governo? La vorrebbero i repubblicani, forse Pertini, forse gli stessi socialisti, o una loro parte. Ma De Mita non la vuole ed ha già fatto sapere che se Craxi cade, ci sarà un altro governo Craxi, più forte di questo»1543.

			L’anno si chiuse con due eventi, uno positivo, il decreto del ministro delle Finanze Bruno Visentini che riordinava la tassazione sul lavoro autonomo (convertito il febbraio successivo), uno tragico, una bomba fatta scoppiare su un treno mentre transitava a San Benedetto Val di Sambro. Ciò che incombeva sul nuovo anno era la vicenda del referendum sulla riforma della scala mobile. Craxi aveva cercato di evitarlo come incostituzionale, ma a fine gennaio la Consulta, ora presieduta da Leopoldo Elia, ne decretò l’ammissibilità.

			4. Dal referendum sulla scala mobile all’incidente di Sigonella

			Il clima politico non era buono. Il 29 gennaio 1985 concludeva il suo lavoro la Commissione Bozzi per le riforme istituzionali, senza raggiungere alcun risultato condiviso fra i suoi membri. Il 31 gennaio la Camera approvava a maggioranza il secondo decreto sulle Tv che consentiva alla Fininvest di trasmettere su tutto il territorio nazionale. Craxi cercava di proseguire la sua opera di mediazione politica sul fronte mediorientale, parlando prima con Arafat e poi facendo venire a Roma Shimon Peres, che conosceva per comune appartenenza all’Internazionale socialista, che però non volle collaborare entrando in urto con il presidente del Consiglio1544. Su tutto incombeva il tema della fine del mandato di Pertini, che a lungo sperò nella possibilità di una sua rielezione, mentre cresceva la candidatura di Francesco Cossiga. Questo si intrecciava con il tema della permanenza o meno di Craxi al governo.

			Nel marzo questi si recò negli Stati Uniti dove tenne anche un discorso al Congresso, un intervento che era stato sino allora concesso in quella forma e ampiezza di temi solo ad Alcide De Gasperi nel 1951. Oltre a sottolineare il ruolo dell’Italia nel Mediterraneo, l’accettazione della politica «difensiva» di Ronald Reagan in materia di armamenti nucleari (euromissili e difesa spaziale), parlò anche del necessario dialogo con l’Europa orientale, ma soprattutto si espresse, pur diplomaticamente, contro le politiche a sostegno di regimi antidemocratici in America Latina e a favore della restituzione della libertà al popolo cileno.

			Tuttavia al momento la scadenza dominante per il leader socialista era il referendum sulla scala mobile. Il test delle elezioni amministrative del 12-13 maggio 1985 aveva rivelato un calo di voti del Pci, un buon successo della Dc, ma soddisfacente anche per Psi e Pri. Questo rafforzò la decisione presa da un vertice di maggioranza il 27 maggio di votare compattamente no al referendum. Alla prova del voto poi il referendum per l’abolizione del decreto sulla scala mobile registrò la vittoria dei no (54,3% a livello nazionale; ben il 59,1% al Nord). Apparve come una netta vittoria di Craxi anche se la Dc si irritò perché non valutava il suo apporto.

			Si giunse così agevolmente il 24 giugno 1985 all’elezione di Cossiga a presidente della Repubblica già al primo scrutinio con 752 voti su 947 (e 141 schede bianche). Sembrava una certa pacificazione del quadro politico che poteva rinsaldare anche la sua posizione internazionale presiedendo dal 28 al 29 giugno il Consiglio europeo riunito al Castello Sforzesco a Milano. In un clima evolutivo (a gennaio presidente della Commissione era stato nominato Jacques Delors) Craxi, nonostante l’opposizione di Margaret Thatcher e di Mitterrand, fece discutere lo spinoso tema della revisione delle procedure di voto nel Consiglio aprendo il processo che avrebbe portato agli accordi Maastricht.

			Come da prassi, il capo dell’esecutivo presentò le dimissioni formali al nuovo inquilino del Quirinale, ed esse vennero respinte, ma era l’occasione per avviare una verifica di governo, eventualmente con rimpasto, che De Mita aveva già ventilato a inizio luglio1545. Tutto si complicò perché il 19 luglio si ebbe l’evento etichettato come «venerdì nero della lira». L’Eni aveva acquistato dollari a un prezzo altissimo e le autorità monetarie chiudevano i mercati per evitare una svalutazione della lira. Craxi si dichiarava sconcertato. Di conseguenza il governatore della Banca d’Italia presentava le sue dimissioni respinte da Craxi. Il Consiglio di gabinetto decideva allora il riallineamento della lira nello Sme1546. Seguirono giorni tesi finché Craxi il 1° agosto non intervenne in Parlamento sul tema attaccando la Banca d’Italia e il ministro del Tesoro1547. Carlo Azeglio Ciampi e Giovanni Goria diedero le loro dimissioni che venivano ancora una volta respinte dal presidente del Consiglio. I repubblicani si dichiaravano insoddisfatti della verifica e De Mita affermava che la Dc non aveva rinunciato alla presidenza del Consiglio per l’intera legislatura. Quando Craxi il 1° agosto replicava al Senato il suo discorso alla Camera, il Pri rendeva esplicito che non avrebbe votato la fiducia senza il ritiro delle dimissioni di Ciampi e Goria, i quali accettarono di farlo su sollecitazione di Maccanico1548. Così il giorno successivo si votava la fiducia a Craxi, ma in vari ambienti politici si dava per conclusa una fase con previsione di un’ulteriore durata massima di un anno per il governo.

			In effetti da quel momento in poi la vita dell’esecutivo si sarebbe fatta difficile, anche se Craxi avrebbe resistito fino al luglio 1986 pur in una situazione in cui si parlava praticamente senza sosta di una prossima crisi di governo. 

			Punto al tempo stesso dolente e di forza di quest’ultima fase del suo primo governo fu la politica estera nel suo risvolto mediorientale. Il primo ottobre gli israeliani avevano realizzato un raid aereo contro una base dell’Olp vicino Tunisi per rappresaglia contro l’uccisione di tre loro cittadini a Larnaca. L’obiettivo vero era Arafat che si salvò, ma vi furono 150 morti. L’episodio suscitò tensioni alla Camera per le differenti posizioni politiche: repubblicani, liberali e socialdemocratici si schieravano contro la politica socialista (e di Andreotti) giudicata pro Arafat.

			Gli eventi si complicarono con il sequestro e il dirottamento il 7 ottobre 1985 della motonave da crociera Achille Lauro a opera di un gruppo di palestinesi aderenti al Fronte per la Liberazione della Palestina1549. Grazie ai contatti di Craxi con l’Olp e ai buoni rapporti con l’Egitto si ottenne in pochi giorni la resa dei terroristi (con promessa di immunità) e il rilascio della nave fatta approdare a Port Said, ma a questo punto si scoperse che un terrorista aveva assassinato a freddo un passeggero ebreo di nazionalità statunitense, per di più invalido, Leon Klinghoffer. Ciò naturalmente rendeva problematico l’impegno all’immunità del commando. I terroristi furono imbarcati assieme al capo della loro fazione Abu Abbas su un volo egiziano che doveva portarli a Tunisi, ma caccia statunitensi costrinsero l’areo ad atterrare nella base siciliana di Sigonella dove soldati delle forze speciali statunitensi tentarono di prenderli in consegna. Il governo italiano, con l’intervento dei carabinieri, impedì l’operazione, arrestando i quattro terroristi, ma facendo proseguire l’aereo per Roma per poi trasferire Abbas, sempre contro il volere degli Stati Uniti, su un aereo iugoslavo che lo portò fuori d’Italia. Questa vicenda, complessa e tortuosa, pose Craxi e anche Andreotti in forte contrasto con i più alti livelli della politica americana, incluso il presidente Reagan.

			Il 13 ottobre di fronte alla rilevanza dello scontro con gli Stati Uniti, Spadolini, ministro della Difesa, notoriamente pro-americano e pro-israeliano era deciso a dimettersi. Maccanico lo convinceva a desistere per il momento, consapevole che anche De Mita non voleva la crisi. Tuttavia il giorno seguente, dopo aver disertato un Consiglio di gabinetto, Spadolini si dimetteva1550. Nonostante il tentativo fatto da Craxi di trovare una composizione, il 16 ottobre i repubblicani ritiravano i loro ministri dal governo aprendo la crisi. In quello stesso giorno Andreotti scriveva di aver fatto sapere ai vertici statunitensi che «senza una immediata rettifica di tono da parte di Washington né io né Craxi andremo alla riunione indetta da Reagan per consultare i principali alleati prima dell’incontro con Gorbaciov a Ginevra. Capisc[ono] che qui si fa sul serio. Mi richiama[no] dopo poche ore chiedendomi la disponibilità di Craxi, naturalmente subito accordata, a ricevere il numero due del Dipartimento di Stato Whitehead, latore di un’adeguata lettera di Reagan»1551. La lettera di Reagan al «Dear Bettino» sarebbe effettivamente giunta il 18 ottobre e con essa si chiudeva il contenzioso sulla vicenda dell’Achille Lauro (ci sarebbe poi stato un cordiale incontro diretto fra i due a New York il 24 ottobre), ma la crisi di governo si era aperta e in un contesto complicato e confuso1552.

			Craxi voleva però andare a un confronto parlamentare per illustrare la vicenda prima di salire al Quirinale a rassegnare le dimissioni, cosa che alla Dc si vedeva con preoccupazione poiché poteva accadere che Craxi ottenesse la fiducia da una maggioranza diversa senza essere passato per le dimissioni (si temeva che tanto per sovranismo quanto per antiamericanismo l’estrema destra e il Pci avrebbero potuto votare strumentalmente a favore del governo). Craxi si impose e in una riunione a Palazzo Chigi il 16 pomeriggio alla presenza di De Mita, Forlani, Andreotti e Claudio Martelli (come vicesegretario del Psi) ottenne il consenso a presentare alla Camera le sue argomentazioni per dimettersi al termine1553. Così avvenne il 17 ottobre. Seguirono consultazioni al Quirinale e Craxi ottenne un reincarico (ormai il contenzioso con Reagan e gli Stati Uniti si era risolto in maniera più che soddisfacente). La situazione però era pasticciata perché Spadolini nonostante tutto non voleva rimanere fuori del governo e De Mita rifiutava ogni idea di rimpasto, sicché, mentre la crisi si trascinava, montava la tesi di un semplice rinvio alle Camere del vecchio governo. Da un incontro con Craxi al Quirinale il 26 Maccanico «trae[va] l’impressione» che egli accettasse quell’ipotesi e di fatto lavorò a un testo sul quale realizzare un’intesa fra i cinque partiti che il 30 ottobre lo sottoscrivevano affermando una ritrovata concordia e l’approvazione su quanto fatto nel caso dell’Achille Lauro. Il giorno dopo Cossiga, basandosi su un suo autonomo potere di valutazione (tesi abbastanza discutibile), rinviava il governo alle Camere1554.

			Il passaggio in Parlamento non fu indolore. Il 6 novembre nel suo intervento alla Camera sulla fiducia Craxi, per difendere i suoi rapporti con l’Olp, si lanciò in un parallelismo azzardato: «Mazzini nella sua solitudine e nel suo esilio, uomo così nobile, così religioso, così idealista, organizzava assassinii politici»1555. Seguirono urla scandalizzate di Giorgio La Malfa, mentre i comunisti si dichiaravano disponibili a sostenere il governo. Il rappresentante repubblicano e il capogruppo Dc affermavano allora di votare la fiducia sul documento non sulla replica. Al Senato Craxi accettò di mettere ai voti un documento concordato fino nelle virgole, per evitare una crisi in Parlamento. Si parlerà così di «crisi sospesa» più che di crisi rientrata.

			5. Attività legislativa

			Il governo Craxi fu eminentemente un governo «politico», ma realizzò alcuni importanti interventi legislativi. Si è già avuto modo di menzionare quelli che si possono considerare i due principali, riconducibili direttamente all’impulso di Craxi: la riforma della scala mobile (dove ebbe la collaborazione determinante di Gianni De Michelis) e la riforma del Concordato del 1929 (gestita dietro le quinte da Gennaro Acquaviva). In entrambi i casi vi furono dibattiti nella coalizione che però alla fine trovò un accordo.

			Gran parte dell’attenzione si concentrò sui problemi economici1556, perché si doveva uscire da un periodo di inflazione galoppante che aveva messo a dura prova il sistema italiano. In un quadro generale di orientamento verso una politica dei redditi si iscrivono, oltre alla normativa sul costo del lavoro attraverso la revisione del meccanismo di scala mobile, gli interventi del ministro Visentini che detenne il dicastero delle Finanze sia nel primo che nel secondo governo Craxi. Importante fu il suo apporto con il decreto legge 19 dicembre 1984 n. 853 che introduceva un sistema di tassazione per le imprese minori e per i lavoratori autonomi su base forfettaria rispetto a una cifra d’affari determinabile anche per via induttiva.

			Trasformato nella legge 17 febbraio 1985 n. 17 fu accolto da molti osservatori come un importante passo avanti nella lotta contro l’evasione fiscale. Sempre in un’ottica di ridistribuzione dei pesi fiscali Visentini nel 1986 introduceva una ritenuta del 12,5% sui titoli di Stato: un provvedimento che passò grazie al sostegno del Pci e di Democrazia proletaria che annullarono l’azione di una cinquantina di franchi tiratori della maggioranza.

			Sempre in tema di una sistemazione del quadro della finanza pubblica nel giugno 1986 fu varato un decreto di riorganizzazione della finanza locale, decreto poi trasformato nella legge 9 agosto 1986 n. 448. A questi orizzonti si possono ascrivere la legge 28 febbraio 1986 n. 44 per favorire il lavoro giovanile nel Mezzogiorno e la legge 1° marzo 1986 n. 64 sul riordino dell’intervento straordinario.

			Non mancarono attenzioni a fronti che all’epoca erano piuttosto innovativi. Nel 1985 venne istituito un ministero per l’Ecologia affidato al liberale Valerio Zanone e sempre in quell’anno, il 9 maggio, venne preso un solenne impegno per la lotta contro la fame nel mondo affidandone la gestione a Francesco Forte, nominato sottosegretario agli Esteri. L’attenzione per questi aspetti si perfezionò con la legge 26 febbraio 1987 n. 49 sulla cooperazione italiana con i paesi in via di sviluppo.

			Sul problema delle riforme istituzionali1557, Craxi si spese molto nei suoi interventi pubblici e parlamentari, ma senza che fosse possibile sedimentare queste proposte in leggi organiche. Il clima fra le forze politiche non era favorevole, come dimostrò l’andamento e la conclusione dei lavori della Commissione Bozzi.

			6. L’ultima fase dell’esperienza governativa di Craxi

			Dopo le fiammate del dibattito parlamentare sull’Olp si procedette come se il governo non avesse subito alcuna interruzione, sicché il 15 novembre si celebrò un record di durata con 1093 giorni, sebbene rimanessero sia nei partiti sia al Quirinale tutte le diffidenze.

			Si andò avanti con episodi di tensione di varia natura. A dicembre Craxi aveva espresso critiche alla magistratura per il processo ai terroristi che avevano assassinato Walter Tobagi e il Csm lo voleva censurare, ma Cossiga, presidente dell’organo, ricordava che il capo dell’esecutivo poteva essere censurato per le sue opinioni solo dal Parlamento. I membri togati si dimettevano per protesta e solo di fronte alle pressioni del presidente della Repubblica recedevano «per deferenza». La politica estera sul fronte della Libia si infiammava per le minacce di rappresaglie israeliane e americane contro Gheddafi e questo portava a uno scontro fra Craxi e Andreotti da un lato e Spadolini dall’altro. La tensione raggiunse il punto che nel dibattito al Senato sulla politica mediterranea i repubblicani affermarono che il governo era «come La Pira»1558. Anche sulla soluzione da dare al problema del carattere facoltativo dell’ora di religione (uno strascico degli accordi concordatari) si sfiorò una rottura perché a fronte delle resistenze dei laici De Mita fece sapere che «o il governo chiede la fiducia o i ministri Dc si dimettono»1559. Anche in quel caso però si trovò un accordo di maggioranza e il governo ottenne la fiducia (16 gennaio 1986).

			Tornava tuttavia la questione della verifica di maggioranza. Il 29 gennaio De Mita incontrava Cossiga esponendogli la richiesta di un ampio rimaneggiamento del governo a cui dava ancora un anno di vita, ma con l’impegno all’alternativa con la Dc in corso di legislatura. A Spadolini però sembrava poco1560. Si continuò così a parlare di crisi e/o di rimpasto, immaginando pure che Craxi potesse lasciare spontaneamente a giugno per dedicarsi al partito. Era anche in corso una diatriba per l’assegnazione della presidenza della Rai: i socialisti candidavano Carniti (anche per indebolire il direttore generale Biagio Agnes, uomo molto vicino a De Mita), ma la Dc non ne voleva sapere.

			In questo clima il 1° marzo Craxi interveniva all’XI Convegno della Cgil con un discorso molto impegnato sullo stato sociale1561, che alcuni interpretavano come ipotesi per una «alternativa di sinistra», tanto che Spadolini telefonava a Maccanico per dirgli che si doveva «andare alla verifica subito dopo il discorso di Craxi alla Cgil, decisi a rompere se necessario»1562. Tuttavia non se ne fece nulla, se non riattivare la liturgia delle «verifiche» che andarono avanti sino a fine aprile. La Dc chiedeva che dopo settembre si passasse all’alternanza, il Psi non intendeva andare oltre un riconoscimento generico del principio e il presidente del Consiglio si impegnava a riferire in Parlamento dopo il congresso del partito dello scudo crociato.

			In questo momento la posizione internazionale di Craxi era molto forte. Lo registrò Maccanico su informazioni dell’ambasciatore a Washington Rinaldo Petrignani: «Ormai gli americani si fidano più di Craxi che dei democristiani»1563. Se ne avrebbe avuto conferma di lì a non molto al vertice del G7, dove Craxi poté contare sull’appoggio di Reagan, nonostante una diversa posizione su un ennesimo caso che riguardava la Libia1564. Nell’incontro di Tokyo (1-6 maggio 1986) il G5 dei paesi più industrializzati (Stati Uniti, Regno Unito, Francia, Germania, Giappone) avrebbe dovuto passare a G7 includendo anche l’Italia che era in forte espansione economica. La Francia era contraria e nella riunione dei ministri delle finanze Édouard Balladur fece votare un documento che conteneva solo un generico auspicio all’allargamento, senza che il ministro italiano Goria sollevasse obiezioni. Se ne accorse il consigliere diplomatico di Craxi, Antonio Badini, che lo informò, il presidente del Consiglio si rivolse allora a Reagan che intervenne direttamente, perché «get done what Bettino wants». Craxi tornò ovviamente trionfatore da Tokyo e quando i francesi riprovarono ancora nell’ottobre successivo, trovò di nuovo la decisa sponda di Reagan e il G7 fu definitivamente varato1565.

			Il Congresso della Dc a fine maggio, che vedeva la riconferma con ampia maggioranza di De Mita alla Segreteria, non placava la situazione: da parte Dc si lanciavano attacchi ai socialisti e viceversa. Le elezioni regionali in Sicilia il 22 giugno, pur combattute con sullo sfondo un continuo duello fra De Mita e Craxi, avevano avuto buoni risultati per entrambi, ma non misero fine alle tensioni. Il 25 e 26 giugno il governo fu più volte battuto alla Camera, sicché Craxi ne trasse le conclusioni e il 27 si dimise pur puntando a un reincarico.

			La crisi si trascinò per un mese. De Mita per riconfermare Craxi voleva l’impegno per un governo a termine di sei mesi, seguito da uno a guida democristiana. Dopo qualche tentennamento il segretario del Psi si disse disponibile a fissare come termine il congresso socialista previsto per il marzo successivo. In questa fase il 4 luglio Cossiga dava un mandato esplorativo ad Amintore Fanfani, mentre Spadolini provava per suo conto a inserirsi nelle trattative. Fallita l’esplorazione di Fanfani, il 10 luglio Cossiga dava un mandato ad Andreotti, ma l’iniziativa era accolta male dai socialisti, sebbene la si presentasse come un modo per spianare la strada a un rinvio del governo Craxi alle Camere con un piccolo rimpasto. Craxi non accettava, neppure con la proposta di un suo governo a termine con una durata di venti mesi. Così il 21 luglio Andreotti rinunciava e alle 20.00 di quello stesso giorno Craxi riceveva l’incarico1566.

			Il 28 luglio in una riunione dei cinque segretari dell’alleanza si conveniva un programma di governo di venti mesi e la Dc otteneva un accordo scritto in cui si stabiliva che al momento del rientro di Craxi a tempo pieno al lavoro di partito, il Psi era disponibile all’alternanza a favore della Dc1567. Inizialmente si era prevista la sostituzione di sei ministri, ma poi il numero fu ridotto. In un incontro del 31 luglio «viene concordato ufficialmente che il passaggio di mano alla Dc a Palazzo Chigi avverrà entro il 31 marzo prossimo»1568. Così il 5 agosto Craxi presentava in Senato il suo secondo governo che era in sostanza eguale al precedente. Nel discorso1569 accennava in maniera involuta alla staffetta insistendo piuttosto sul programma di venti mesi.

			Seguì un ampio dibattito parlamentare, ma soprattutto nel paese: si discuteva se fosse accettabile un patto preventivo fra partiti sulla scelta del futuro presidente del Consiglio1570.

			Il varo del secondo governo Craxi non pacificò affatto la situazione che anzi continuò a registrare continue fibrillazioni. Già il 18 settembre Andreotti annotava: 

			I partiti continuano i loro ping pong. Alla Festa dell’Amicizia di Cervia De Mita ricorda a Craxi i patti di agosto; Craxi, pur non contestandoli, ribatte che ci sarà un chiarimento previo, approfondito e non del tutto scontato. A sua volta Martelli cavalca i temi antinuclearistici e se la prende con Franca Falcucci, ministro della Pubblica Istruzione, per le cifre comunicate sul quasi plebiscito favorevole all’insegnamento religioso. A completare il quadro ci si mette pure Saragat che, scavalcando il segretario Nicolazzi, dice che vi sono le condizioni per una nuova riunificazione tra Psdi e Psi1571.

			L’attività del governo continuava. Dal 29 ottobre al 3 novembre vi fu un importante viaggio in Cina, molto criticato nella stampa per la presenza di una delegazione al seguito molto numerosa. Si ebbero in novembre incidenti parlamentari con la bocciatura dei bilanci della Pubblica istruzione e della Difesa a opera di franchi tiratori con vive proteste dei comunisti. Il 28 novembre Spadolini aprì il Consiglio nazionale del Pri con un discorso molto duro verso gli alleati di governo. Il 15 dicembre Craxi in una intervista al GR1 mise in discussione l’esistenza del patto della staffetta e fu molto polemico in materia di scuola.

			La situazione peggiorava progressivamente. Il 23 gennaio 1987 a un convegno della Dc Toscana De Mita attaccava i socialisti che non convocavano il loro congresso e parlava di una situazione che «ricorda il prefascismo con la politica legata agli umori della gente»1572. Il 17 febbraio in un’intervista a Giovanni Minoli nella trasmissione televisiva Mixer Craxi disconosceva il patto della staffetta, ma l’addetto stampa della Dc Giuseppe Sangiorgi ne diffondeva il testo. A seguito di questo incidente il Pci presentava una mozione di sfiducia la cui discussione veniva fissata per il successivo 10 marzo. Intanto il giorno seguente si teneva un dibattito alla Camera in cui Craxi ignorava quanto detto a Mixer nonostante fosse incalzato da una richiesta di spiegazioni da parte di Martinazzoli. La situazione precipitava e un vertice di maggioranza il 27 febbraio prendeva atto del dissenso fra gli alleati e conveniva che Craxi si presentasse in Senato per la crisi, perché in quella Camera aveva avuto la prima fiducia (irritando il Pci che aveva la propria mozione di sfiducia depositata alla Camera).

			Il discorso con cui il 3 marzo in Senato il presidente del Consiglio annunciò le dimissioni del governo fu applaudito dai soli socialisti a testimonianza della rottura con cui si era giunti a quella conclusione. Commentava Maccanico: 

			Sul piano politico mi pare che Craxi e De Mita abbiano specularmente lo stesso problema: andare ad una rottura clamorosa, che porta alle elezioni subito, puntando per la prossima legislatura ad un nuovo quadro politico (che significa poi recupero dei «comunisti» per una soluzione di governo) o elezioni in qualche misura concordate che permettano successivamente una ripresa della collaborazione. Tutte le possibili soluzioni sono legate alla risposta che i due daranno a questo quesito1573. 

			L’iter delle dimissioni fu concluso il 3 marzo.

			Seguì una fase molto tesa e sostanzialmente confusa. Il 9 marzo Cossiga diede l’incarico ad Andreotti che accettava con riserva, ma il 25 rimetteva il mandato non trovando soluzioni. Dopo l’inutile passaggio per un incarico esplorativo alla presidente della Camera Nilde Iotti, il capo dello Stato decideva di rinviare il governo alle Camere. Lo faceva comunicare dal segretario generale a Craxi durante lo svolgimento del XLIV Congresso del Psi a Rimini (31 marzo-5 aprile) e lo formalizzava il 1° aprile. Ma Craxi nell’intervento conclusivo al Congresso il 5 aprile ipotizzava il varo di un nuovo governo fondato sulla maggioranza dei partiti favorevoli ai referendum1574.

			Fra il 6 e il 7 aprile maturò la crisi decisiva: dopo le dichiarazioni di Craxi la Dc decideva il ritiro dei suoi ministri che si dimettevano. Il 9 aprile il presidente del Consiglio reiterava le sue dimissioni al Senato. Si apriva la questione se andare a elezioni anticipate o tentare la formazione di un nuovo governo «di tregua» o infine ripiegare su un governo «elettorale»1575. Dopo il fallimento di un incarico a Scalfaro il 15 aprile, quando la crisi era ormai aperta da un mese e mezzo, Fanfani accettava l’incarico formando un governo «quasi monocolore» per gestire le elezioni.

			Il 18 aprile 1987 il governo Fanfani veniva sfiduciato con 131 voti a favore, 240 contrari e 186 astenuti della Dc che aveva votato contro un suo governo. Fanfani si dimetteva, ma restava in carica per il disbrigo degli affari correnti e si andava alla prova elettorale.

			Finiva così l’avventura governativa di Bettino Craxi. Il 14 giugno si sarebbero tenute le elezioni anticipate, ma il Psi con il 14,3% non otteneva un risultato sufficiente a mantenere un ruolo determinante. Forse un giudizio a posteriori di Giuseppe De Rita può risultare un epitaffio adeguato a questa avventura: «Craxi aveva una doppiezza non voluta: era al tempo stesso sia decisionista che propenso a stare nei giochi, diviso fra l’accentramento e la distribuzione del potere. E così ha pagato sia i danni da imperiosità, del Craxi con gli stivaloni, che i danni di uno che gli stivaloni non ce li aveva, che aveva grande attenzione per l’esterno, che stava troppo nel gioco, che stava troppo nella realtà»1576.
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			Giovanni Goria 
di Alessandro Parola

			1. Introduzione

			Una stella paragonabile a quella di Paolo Rossi, il centravanti azzurro esploso al Mundial spagnolo ma con una carriera che si era tosto appannata. Così Ciriaco De Mita aveva definito la parabola di Giovanni Goria. Da volto nuovo del governo Fanfani, nel dicembre 1982, a primo ministro all’avvio della X legislatura, nel luglio 1987 e per 259 giorni: è nel giro di un lustro che la politica italiana trovò nella figura di Goria un’improbabile risposta agli evidenti segni di crisi e decadimento. Per la Democrazia cristiana, orfana di Aldo Moro e lacerata dalle correnti, un tentativo quasi estremo di rinnovamento nella complessa stagione del pentapartito. E anche per le altre formazioni politiche, oltre che per il mondo imprenditoriale, Goria rappresentava il personaggio in grado di sparigliare le carte rispetto al dualismo Craxi-De Mita.

			Quella del politico di provincia fu una carriera fulminea: per lungo tempo egli sarà ricordato in quanto fra i più giovani ministri della Repubblica, per giunta occupando la prestigiosa scrivania di Quintino Sella, e più giovane presidente del Consiglio dei ministri, a quarantaquattro anni non ancora compiuti1577.

			Nato ad Asti il 30 luglio 1943, Goria era figlio di un geometra dipendente comunale, Luigi, e di una commerciante in generi alimentari, Pierina Ferrero, il cui matrimonio finì negli anni dell’adolescenza dell’unico figlio.

			Dopo il diploma da ragioniere si iscrisse alla facoltà di economia e commercio, trovando al contempo un’occupazione come rappresentante di commercio e successivamente anche come impiegato di banca. Laureatosi nel 1967 con una tesi sugli strumenti della programmazione regionale, relatore Sergio Ricossa, Goria intraprese una più profonda collaborazione con l’Istituto di ricerche economiche e sociali (Ires) di Torino, allora guidato da Siro Lombardini. La sua militanza nella Dc, a cui si era iscritto a diciassette anni diventandone presto dirigente giovanile, lo portò a conoscere altri studiosi, con i quali avrebbe dato vita alla delegazione piemontese della corrente della Base di Giovanni Marcora e Luigi Granelli. Intanto dopo l’Ires Goria intraprese a collaborare a Roma con l’Agenzia di ricerche e legislazione (Arel) di Nino Andreatta, mentre ad Asti ottenne l’incarico di guidare l’Ufficio studi dell’amministrazione provinciale e della Camera di commercio, sotto la presidenza di quel Giovanni Borello, che fu poi uno dei suoi maggiori sostenitori per la scalata alla segreteria provinciale della Dc. È in quel ruolo che ottenne la candidatura e l’elezione alla Camera nel 1976 (circoscrizione Cuneo-Alessandria-Asti, ultimo eletto con circa 23.000 preferenze), entrando poi subito a far parte della Commissione finanze e tesoro e diventando al contempo prima membro e poi responsabile del Dipartimento economico del suo partito. Rieletto deputato nel 1979, fu sottosegretario al Bilancio e alla programmazione economica nel primo governo Spadolini.

			La sua popolarità di «uomo nuovo» della Dc crebbe negli anni in cui dovette reggere le sorti del Tesoro, in un periodo molto travagliato per l’economia nazionale per via della crescita incontrollata della spesa pubblica. Tra i suoi consulenti economici di maggiore fiducia ebbe Mario Draghi, più giovane di lui di quattro anni. Sempre eletto alla Camera dei deputati, Goria raddoppiò e poi quasi triplicò le preferenze personali nella circoscrizione del basso Piemonte, di cui divenne leader incontrastato.

			Dalle elezioni del 14 giugno 1987 i due partiti maggiori della coalizione di governo uscirono ugualmente rafforzati e di conseguenza lo stato di tensione non si allentò. Dopo la conferma delle dimissioni del presidente del Consiglio Amintore Fanfani al capo dello Stato e l’apertura ufficiale della procedura per la risoluzione della crisi, due erano i nomi che la Dc avrebbe sostenuto, come partito di maggioranza relativa, per la candidatura alla guida del governo. Si trattava di De Mita e di Arnaldo Forlani, rispettivamente segretario e presidente del partito al quale, in base ai risultati elettorali, spettava l’incarico di aprire la nuova legislatura1578.

			Come ha scritto Aurelio Lepre, «le elezioni del 1987 mostrarono che, in sostanza, la maggior parte degli italiani era soddisfatta di come andavano le cose»1579 e poco importava all’opinione pubblica che il benessere di quegli anni fosse dovuto in gran parte a risorse sottratte alle generazioni successive. Alla Camera la Dc ottenne il 34,3% dei voti, il Partito socialista italiano salì al 14,3% e il Partito comunista italiano scese al 26,6%, mentre fecero capolino i primi raggruppamenti regionali delle leghe in Veneto e Lombardia, destinate a un grande avvenire politico.

			Era evidente, tuttavia, che il consenso elettorale maturato dal Psi rendeva indispensabile un accordo preliminare fra i due partiti. Lo scopo era quello di formare una maggioranza ed un governo «frutto della ricerca di un punto di equilibrio assolutamente necessario, dopo una fase che [aveva] visto in campo molti elementi conflittuali e traumatici». Allo stesso tempo, secondo Bettino Craxi, appariva essenziale privilegiare «un’intesa programmatica rispetto a [...] un’intesa politica più solida della vecchia maggioranza». Questo faceva sì, perciò, che la candidatura di De Mita risultasse la meno idonea a garantire la stabilità dell’esecutivo1580. Non fu però solo il veto del segretario socialista, alla designazione del diretto avversario politico, che si rivelò determinante nella scelta del presidente del Consiglio incaricato. Anche il timore di un consolidamento eccessivo di Fanfani, Forlani o Giulio Andreotti, in vista dell’imminente Congresso nazionale della Dc, doveva aver convinto De Mita a rinunciare alla sua candidatura a favore di un autorevole esponente della propria corrente.

			Fu così che l’incarico di formare il nuovo governo venne affidato a Goria, il quale, raggiunto inaspettatamente dalla convocazione del capo dello Stato il 13 luglio, rientrò a Roma per recarsi in Quirinale e ricevere il mandato dalle mani di Cossiga1581. Come consuetudine, il neopresidente del Consiglio pronunciò la formula dell’accettazione con riserva, per poi esprimere una prima generica dichiarazione d’intenti, affidata a un appunto manoscritto:

			Il Presidente della Repubblica mi ha fatto l’altissimo onore di conferirmi l’incarico di formare il Governo, incarico che mi sono riservato di accettare e che mi impegno a svolgere con grande spirito di servizio, convinto essere oggi necessario lavorare, certo per continuare ad affrontare al meglio i problemi del Paese ma anche per favorire, pur in un quadro di grandi difficoltà, il più proficuo confronto tra le forze politiche1582.

			La notizia della designazione di Goria giunse inaspettata e generò smarrimento in gran parte della Dc. Come scrisse «La Stampa», l’ex ministro del Tesoro non era solo il più giovane presidente della storia repubblicana. Egli rappresentava anche «un nuovo modo di essere dell’eterno potere dc», che avrebbe segnato indubbiamente «una rottura non più rimediabile con l’antropologia democristiana tradizionale dei vecchi presidenti del Consiglio»1583. Toccò a De Mita giustificare la propria decisione ai notabili del partito. La «soluzione Goria non [era] lo sbocco della crisi, ma un tentativo di aprire un varco nella incomunicabilità e nelle estenuazioni tattiche di quei giorni». Di fatto una resa, per chi sperava in un autorevole ritorno della Dc al governo e in una rivalsa su Craxi1584. Al contrario, la nomina del giovane presidente del Consiglio venne accolta con soddisfazione dal Psi il quale, pur con «qualche preoccupazione sul ruolo di protagonista che un personaggio come Goria [avrebbe potuto] assumere», ritenne di aver inflitto un’evidente sconfitta all’avversario De Mita1585. Il 16 luglio Giuseppe Sangiorgi annotava questo significativo commento: «Sui giornali di oggi una frase di Craxi: Goria è il mio capolavoro. Ma Craxi smentisce», ottenendo come effetto un rafforzamento nell’opinione pubblica della prima impressione1586.

			Intanto il presidente incaricato aveva prontamente avviato le consultazioni per presentare la bozza del programma di governo. La situazione era delicata per un esecutivo che, a differenza dei precedenti, non poteva contare su un’alleanza politica certa e precostituita, bensì su un’intesa generale frutto per lo più di «convergenze programmatiche»1587. Questo fece sì che il testo del documento venisse messo a punto solo dopo una serie di approfondimenti. Essi, secondo Goria, furono indispensabili per realizzare «un programma serio di un Governo che non [poteva] essere costruito come se si [fosse partiti] da zero». Al contrario, era opportuno inserirsi in una logica «di continuità, di prosecuzione della traiettoria di sviluppo e del tracciato dell’azione di Governo, che si [erano] andate affermando nei [precedenti] cinque anni». Lo richiedeva non solo la situazione politica, ma anche la particolare congiuntura economica internazionale che avrebbe portato, secondo le previsioni, a un peggioramento del quadro italiano fra il 1987 e il 19881588. I problemi del Mezzogiorno, l’occupazione giovanile, il contenimento della spesa pubblica, il controllo dell’inflazione e la riforma dei regolamenti parlamentari furono solo alcune delle questioni trattate nelle diciotto cartelle del documento programmatico. L’insoddisfazione per le misure restrittive proposte, espressa tanto dai sindacati e dai gruppi di radicali e Verdi, quanto dagli stessi democristiani, portò Goria a rivedere il testo iniziale, tenendo conto delle indicazioni emerse nel corso delle consultazioni. La seconda bozza venne perciò presentata alla fine di luglio, quando più grande si era fatta l’attesa per la composizione del nuovo governo1589.

			Una volta raggiunto l’accordo sul programma politico, era infatti la lista dei ministri che destava maggiori preoccupazioni. Scartata l’ipotesi di un allargamento della coalizione ai radicali e ai Verdi, restava la difficoltà di una ripartizione soddisfacente degli incarichi ministeriali all’interno della maggioranza. Del resto, la polemica sollevata dal socialdemocratico Franco Nicolazzi, a causa dell’assegnazione al suo partito del ministero della Marina mercantile anziché di quello per i Beni culturali e ambientali, rese incerta fino all’ultimo la composizione della squadra. Solo la mediazione del giovane presidente del Consiglio, a poche ore dai colloqui con il capo dello Stato nella notte del 28 luglio, rese possibile il superamento dell’ultimo scoglio e lo scioglimento definitivo della riserva1590. Il 29 luglio, giorno del giuramento al Quirinale, Goria definì la «compagine governativa di tutto rispetto: attorno a uomini di grande esperienza c’[era] una squadra di giovanotti, in senso politico, non anagrafico, pieni di buona volontà». Fu evidente in questo caso il tentativo del neopresidente di difendersi dalle accuse dei repubblicani e degli stessi democristiani. Se Andreotti e Fanfani erano infatti stati designati rispettivamente al ministero degli Affari esteri e dell’Interno, altri esponenti di spicco del partito come Oscar Luigi Scalfaro, Forlani e Virginio Rognoni, erano rimasti esclusi dalla compagine di governo. Allo stesso modo i repubblicani si erano dovuti accontentare delle Poste e delle telecomunicazioni, dell’Industria, del commercio e dell’artigianato e degli Affari regionali. Fra le novità emersero l’istituzione di due ministeri (le Politiche sociali e la delega alle Aree metropolitane) e il trasferimento delle competenze relative all’università dal ministero della Pubblica istruzione a quello della Ricerca scientifica. Il ministero del Tesoro venne invece affidato al vicepresidente del Consiglio, Giuliano Amato, mentre la responsabilità degli Interventi nel Mezzogiorno venne assunta dallo stesso Goria1591.

			Alle «due scelte di fondo» del governo, rappresentate dallo sviluppo del Mezzogiorno e dalla manovra di bilancio, si aggiungevano l’integrazione europea e la riduzione del divario fra Nord e Sud del mondo, il rilancio economico e la creazione di nuovi posti di lavoro, l’autonomia impositiva degli enti locali e il sostegno all’innovazione tecnologica. In tema di riforme istituzionali, il presidente si impegnava inoltre a garantire la revisione dei regolamenti parlamentari e la razionalizzazione dell’attività legislativa, a cominciare dalla riduzione della decretazione d’urgenza, che aveva contribuito a rallentare i lavori delle Camere. La necessità di «un corretto e trasparente funzionamento di tutti gli apparati pubblici, ed in particolare della giustizia», richiedeva poi un rapido intervento che conciliasse, da un lato, «le esigenze di tutela dei cittadini e, dall’altro, [...] l’indipendenza delle decisioni giurisdizionali». A questo proposito, la tempestiva presentazione di un provvedimento legislativo, da parte del governo, avrebbe consentito di avviare in tempi brevi la consultazione referendaria in materia di responsabilità civile dei magistrati. Infine, le difficoltà derivate da un uso eccessivo dello sciopero, nell’ambito dei servizi pubblici essenziali, sarebbero state affrontate con la messa a punto di soluzioni legislative concrete, che assicurassero non solo i diritti dei cittadini, ma anche l’individuazione certa dei responsabili1592.

			Il dibattito a Palazzo Madama proseguì fino al 1° agosto. In quest’occasione Goria ribadì con forza l’esistenza di una maggioranza qualificata, non nascondendo la consapevolezza di avviare il proprio governo verso un’evoluzione ancora imprevedibile del quadro politico. Più che un «orizzonte temporale», infatti, l’esecutivo possedeva a suo avviso un «orizzonte politico [...] molto preciso», rappresentato dal «recupero delle ragioni di una alleanza più forte, più solida, più convinta di quella esistente all’origine». Per questo motivo era necessario non limitare a priori la durata del governo, bensì operare per il pieno raggiungimento degli obiettivi programmatici e per il rilancio del pentapartito. Perdere di vista la continuità con il precedente assetto politico avrebbe causato, d’altronde, non solo la sconfitta del ministero Goria, ma anche il fallimento definitivo dell’intesa a cinque, con conseguenze imprevedibili1593. Dopo aver ottenuto il 1° agosto l’approvazione in Senato, con 184 voti favorevoli e 122 contrari, l’esecutivo conquistò la fiducia alla Camera per 371 voti contro 237. Come sottolinearono i commentatori, si trattò di un successo parziale, limitato dalla presenza di «un clima politico vagamente surreale, che non promette[va] davvero una navigazione facile»1594.

			A rendere difficile l’avvio dell’esecutivo era stata, oltre alla nuova tragedia della Valtellina1595, la polemica scoppiata ad agosto in merito al «caso Scalfaro». Amareggiato per l’esclusione dal governo, l’ex inquilino degli ultimi quattro anni del Viminale aveva rivelato, durante un’intervista al «Corriere della Sera», la conoscenza di indebite richieste di informazioni e favori ai servizi di sicurezza italiani da parte di esponenti del mondo politico. La gravità delle dichiarazioni aveva portato il procuratore della Repubblica di Roma, Domenico Sica, a disporre una serie di accertamenti, per verificare l’effettiva portata dei fatti, obbligando il presidente del Consiglio ad avviare un’indagine ministeriale1596. In realtà, più che un approfondimento della vicenda, l’obiettivo di Goria fu quello di ridimensionare le dichiarazioni di Scalfaro e allontanare i sospetti di eventuali «fascicoli riservati, contenenti arbitrarie informazioni sul conto di personalità del mondo politico». Era evidente infatti che, qualora fossero giunti all’attenzione delle Camere, essi sarebbero stati sufficienti a mettere in crisi il governo. D’altro canto la stessa lettera, indirizzata dal presidente al Parlamento al termine delle indagini del ministro dell’Interno Fanfani, rappresentò un tentativo di smentire l’intera vicenda. Nel comunicato, non solo si leggeva che l’intenzione di Scalfaro era stata quella di «apprezzare l’opera dei Servizi ed escludere tentativi di strumentalizzazioni politiche». Le stesse «notizie e gli elementi raccolti [...] concorda[vano] nell’escludere tanto l’esistenza, presso i Servizi di sicurezza, di fascicoli riservati [...], quanto il fatto che i Servizi medesimi [fossero] stati destinatari di illegittime sollecitazioni da parte di uomini politici o di altri»1597.

			Il «caso Scalfaro-Servizi segreti» fu il battesimo di fuoco per il primo ministro e il suo entourage, che dovettero destreggiarsi sul terreno scivoloso dei rapporti con le altre funzioni statali (Goria era istituzionalmente responsabile dell’attività dei servizi di sicurezza), con le forze politiche parlamentari ed extraparlamentari, con l’opinione pubblica in generale. Come capo di gabinetto lo assisteva Pasquale De Lise, vero e proprio boiardo di Stato con esperienza in vari dicasteri e già al fianco di Goria al Bilancio e al Tesoro. Il vicecapo di gabinetto era Claudio Gelati, che sarebbe poi divenuto direttore generale del ministero dell’Interno, mentre tra i più stretti collaboratori figuravano anche Vittorio Tucci, capo della Segreteria, Tiziano Garbo, capo dell’Ufficio stampa, Carlo Chirico, responsabile dell’Ufficio giuridico, Luigi Fontana Giusti, consigliere diplomatico e futuro ambasciatore italiano presso l’Organizzazione per la cooperazione e lo sviluppo economico. Da ricordare poi la cooptazione presso il gabinetto della presidenza del Consiglio, a partire da ottobre 1987, di Emilio Gerelli, pioniere dell’economia ambientale, e di Francesco Pizzetti, futuro presidente dell’Autorità garante per la privacy1598.

			Anche sul fronte della politica estera la situazione si presentò fin da subito piuttosto complicata. Il 3 settembre la nave mercantile italiana, Jolly Rubino, venne attaccata nelle acque del Golfo Persico da una motovedetta iraniana, aggiungendo un nuovo episodio a una guerra che si trascinava dal 19801599. Per oltre sette anni, infatti, Iran e Iraq si erano combattuti per il controllo del Medioriente, fino all’approvazione della risoluzione 598, avvenuta il 20 luglio 1987, da parte del Consiglio di sicurezza delle Nazioni Unite. Come emergeva dagli appunti dattiloscritti riservati del presidente Goria, da quel momento in poi «[ebbe] inizio l’opera del Segretario Generale dell’Onu per dare attuazione alla 598, ed in particolare per mettere a punto un piano che potesse portare al cessate il fuoco». Mentre, però, l’Iraq accettò fin dall’inizio tale accordo, l’Iran preferì «assu[mere] posizioni critiche, [...] [rendendo] di fatto impossibile l’adozione del Piano»1600. Alla richiesta degli Stati Uniti, di inviare unità cacciamine italiane in appoggio nel Golfo Persico, era quindi seguito un primo rifiuto del presidente del Consiglio, dopo una riunione d’emergenza a Palazzo Chigi ai primi di agosto. Nel comunicato ufficiale, inoltrato all’ambasciatore americano a Roma, il governo riaffermava l’appoggio alla risoluzione dell’Onu sulla fine delle ostilità tra Iran e Iraq, nella convinzione che «l’ipotesi di partecipazione di cacciamine italiane alle operazioni nel Golfo non [fosse] opportuna». Del resto, l’opposizione dell’Italia si univa a quella della Gran Bretagna e della Francia, anch’esse restie in un primo momento a prendere parte ufficialmente al conflitto arabo in Medioriente1601. In realtà, come risulta dagli appunti di Goria, entrambe le nazioni assicurarono in seguito il proprio appoggio militare, al fine di garantire la libertà di navigazione a scopi commerciali nelle acque del Golfo Persico.

			Nel frattempo, sono stati avviati i contatti fra i cinque membri permanenti del Consiglio di Sicurezza, nonché con i membri non permanenti, per mettere a punto un nuovo testo di Risoluzione, che preveda sanzioni nei confronti della parte non adempiente, secondo quanto d’altronde previsto dalla 598. Nessun risultato è stato ancora raggiunto, per le diverse posizioni di coloro che ritengono che occorrerebbe senz’altro passare all’adozione di una Risoluzione di sanzioni (USA e Gran Bretagna) e coloro che non sembrano per il momento ancora disponibili a votarla (URSS e Cina). Da ultimo, è intervenuta anche la ripresa della «guerra delle città», con ripetuti lanci di missili su Teheran e Baghdad, nonché su altre città, a complicare il dibattito anche in Consiglio di Sicurezza. Parallelamente alla guerra Iran-Iraq, e come conseguenza di questa, si poneva la questione della libertà e sicurezza di navigazione nel Golfo. Gli Stati Uniti, dopo aver proceduto all’operazione di «reflagging» – e cioè di registrare sotto bandiera USA petroliere del Kuwait, garantendone la sicurezza con la scorta di navi militari – richiesero agli alleati europei di assicurare una loro presenza navale nel Golfo (Gran Bretagna e Francia erano già presenti, anche se quest’ultima manteneva le proprie unità fuori dal Golfo, nel mare di Oman). La richiesta dapprima (giugno 1987) concerneva un generico invio di unità militari; quindi (fine luglio 1987) di cacciamine, per contribuire allo sminamento delle acque del Golfo e contribuire così alla libertà di navigazione. Da parte nostra, si rispose che la crisi del Golfo essendo conseguenza della guerra Iran-Iraq, occorreva soprattutto adoperarsi nella ricerca di una soluzione complessiva nell’ambito Nazioni Unite1602.

			Fu così che già il 27 agosto 1987 il Consiglio dei ministri, come riporta Andreotti nei suoi Diari segreti1603, optò per preparare un invio di navi italiane nel Golfo Persico a protezione dei propri mercantili. L’attacco portato alla Jolly Rubino, nella notte fra il 2 e il 3 settembre, fece quindi capitolare la situazione. Il 4 settembre una piccola flotta di navi da guerra (composta da tre fregate, tre cacciamine, due navi di scorta e 1200 militari) venne predisposta per essere inviata nel Golfo Persico. Come sottolineò il presidente Goria, al termine della riunione a Palazzo Chigi, l’obiettivo era quello di «garantire le condizioni di massima tutela della sicurezza della navigazione delle navi», che costituivano pur sempre «un pezzo d’Italia galleggiante, [...] cittadini italiani, beni italiani [che] merita[vano] protezione». Lo imponeva il mutamento dello scenario militare nella guerra del Golfo, che non faceva comunque venir meno l’appoggio dell’Italia alla risoluzione dell’Onu e a una conclusione diplomatica del conflitto.

			Ciò che rendeva più difficile la posizione di Goria era il mancato sostegno alla scelta interventista del suo stesso partito, a fronte invece di una richiesta diretta di Craxi che con una telefonata al presidente del Consiglio aveva chiesto l’invio delle navi. Se si poteva ritenere normale che la direzione del Pci avesse giudicato «avventata e inaccettabile la scelta del governo, che per la prima volta dopo il 1945 vede[va] l’Italia presente con sue unità militari in un teatro di guerra», più difficile era comprendere coloro che all’interno della Dc avevano accolto con freddezza la decisione di Goria1604. Non solo il ministro degli Affari esteri Andreotti aveva definito «opinabile» la scelta dell’esecutivo, per marcare il proprio dissenso sull’intervento militare. Anche il capogruppo Dc al Senato, Nicola Mancino, e il ministro delle Partecipazioni statali Granelli avevano espresso riserve sulla spedizione in Medioriente, chiedendo «il massimo di chiarezza e di prudenza in vista della decisione in Parlamento»1605.

			Spettava infatti alle Camere pronunciarsi sulla risoluzione del governo e votare la fiducia al provvedimento che autorizzava la partenza della flotta italiana. Come si leggeva nel comunicato di Palazzo Chigi, ciò avrebbe fatto sì che «risulta[ssero] con ogni possibile trasparenza le posizioni emerse nel dibattito su una questione [...] di particolare rilevanza, anche nei confronti della comunità internazionale». Era evidente, tuttavia, che le tensioni all’interno della maggioranza e «il rischio dell’emergere di una nutrita pattuglia di franchi tiratori», soprattutto nella Dc, si erano rivelati determinanti nella scelta dell’esecutivo di porre la questione di fiducia. Il provvedimento venne quindi approvato in Senato il 9 settembre, mentre il dibattito proseguì ancora alla Camera1606. Il 12 settembre, il voto favorevole di democristiani, socialisti, liberali e repubblicani, contro comunisti, radicali e Verdi, diede definitivamente il via libera alla missione italiana nel Golfo1607. Si trattò, come ribadì Goria a Montecitorio quasi un mese dopo, di un’operazione di «carattere difensivo, di pace e di rispetto del diritto internazionale». Ne erano prova le stesse norme di ingaggio stabilite dal ministro della Difesa Valerio Zanone, volte a «garantire situazioni di massima sicurezza e minimo rischio alle [...] navi e agli [...] equipaggi, dettando quindi norme adeguate in materia di autodifesa e di risposta nei confronti di atti ostili»1608. In effetti, come emerge dagli appunti del presidente datati 21 marzo 1988, la flotta inviata nello stretto di Hormuz e nel Golfo Persico rispose «pienamente alle funzioni di scorta assegnat[ele], non registrando incidenti», fatta eccezione per «alcuni episodi delicati» di cui non venne però esplicitata la natura1609.

			La crisi del Golfo aveva però messo a nudo incertezze e condizionamenti di un governo ancora in fasce, e già in ambasce. Lo aveva facilmente certificato Ezio Mauro, con un’analisi politica dal sapore premonitorio:

			Goria è diventato presidente del Consiglio per scelta di De Mita, come seconda (e ultima) scelta dopo che l’ipotesi principale (un governo presieduto dal segretario dc) era stata bocciata dai socialisti. Un governo guidato dalla dc, ma che anche per la dc è una scelta necessitata e che dunque raramente è in grado di alzare una qualche riconoscibile bandiera democristiana. Un governo che deve servire a consumare una fase, nell’attesa che una politica – quella di pentapartito – rinasca, o che qualcosa di nuovo si sostituisca alla sua morte. Può darsi che per la dc, abituata alle attese e ai tempi lunghi, questa sia la condizione naturale, aspettando il congresso. Ma rischia di essere la condizione ideale per gli «strappi» del psi, che ha imparato subito a distinguere tra Goria e la dc, telefonando a Palazzo Chigi mentre prepara un conflitto con piazza del Gesù. In mezzo tra De Mita e Craxi, Goria deve aver avvertito il rischio. Uscito dalla prudenza dell’understatement (che non lo ha protetto dagli errori, nel primo mese), col Golfo è tornato ieri per la seconda volta davanti alla tv, cercando di impadronirsi della sostanza politica del suo ruolo, e di dare a questo ruolo un’immagine. Ha fretta: può farcela solo prima che la spinta congressuale catturi i ministri democristiani del suo governo, autonomizzandoli, facendoli correre ognuno per sé e per il suo gruppo, alzando la bandiera di corrente al posto dello stendardo di partito1610.

			Con maggiore distensione Goria poté affrontare in politica estera altre questioni comunitarie inerenti la sicurezza militare e il processo di coesione economica e monetaria per l’attuazione del Mercato unico. Come si legge nei suoi appunti dattiloscritti, il fitto programma di visite ufficiali nei paesi europei avrebbe consentito di presentare ufficialmente il nuovo governo, segnando la ripresa dell’attività diplomatica. Al tempo stesso, però, avrebbe costituito «un’occasione efficace ed informale per affrontare questioni di particolare rilevanza». Dopo l’Aja e Madrid il 10 settembre, erano quindi seguite Bruxelles, Dublino e Londra la settimana successiva. In particolare, i temi della disciplina di bilancio e del contenimento della spesa agricola, i rapporti fra Est e Ovest e le prospettive della sicurezza europea furono al centro dei colloqui riservati con Margaret Thatcher. I problemi derivanti dalla politica di disarmo, decisa dall’Unione Sovietica e dagli Stati Uniti, vennero invece dibattuti a lungo con François Mitterrand e Jacques Chirac, in occasione della visita a Parigi, e con Helmut Kohl a Bonn. A Lussemburgo e a Roma proseguirono poi le trattative con il premier portoghese Aníbal Cavaco Silva, in vista del vertice economico di Copenaghen. La visita ad Atene, il 9 novembre, a chiusura del primo giro delle capitali europee, fece infine registrare «con i greci una notevole convergenza di vedute», approfondendo fra l’altro le questioni dell’Albania e dei rapporti greco-turchi nello scenario politico mediterraneo1611.

			Ad impegnare maggiormente il presidente del Consiglio fu, tuttavia, l’adesione al progetto di una difesa comune europea. Se da un lato l’accordo Usa-Urss sullo smantellamento di unità missilistiche avrebbe allentato le tensioni, dall’altro lato il progressivo disarmo delle basi americane avrebbe reso più vulnerabile l’Europa stessa1612. L’esigenza di una maggiore tutela del continente aveva quindi spinto a una serie di riflessioni, dopo che Francia e Germania avevano assunto l’iniziativa di proporsi come paesi capofila di una nuova politica di sicurezza europea. Ad una direzione limitata a un «consiglio di difesa comune franco-tedesco, aperto alla partecipazione di altri Paesi della Comunità» si opponeva il capo del governo italiano1613. Troppo penalizzante, infatti, era apparsa a Goria l’esclusione dell’Italia dalla nascita del progetto, nel timore che il paese avrebbe mantenuto nuovamente un ruolo subordinato, come già era avvenuto per la politica economica comunitaria. Dagli appunti del presidente sulla partecipazione alla riunione del Consiglio ministeriale dell’Unione europea occidentale (Ueo), tenuta all’Aja alla fine di ottobre, si evince una posizione critica da parte del governo italiano, in merito all’attuazione della cosiddetta «piattaforma sulla sicurezza europea», nell’ottica di far pesare di più il nostro paese in Europa, in quanto membro fondatore.

			In questo quadro riteniamo che sia di specifica importanza intraprendere un approfondimento delle possibili misure concrete in vista di un effettivo ampliamento della cooperazione europea nel campo della difesa [...]. In tale contesto, pur considerando nel loro valore positivo le iniziative a carattere bilaterale già intraprese sul piano europeo, come la creazione della brigata e del Consiglio di Difesa franco-tedeschi, ne auspichiamo l’evoluzione verso una dimensione politica più ampia. Il delinearsi di aree di cooperazione operativa tra singoli Paesi dovrebbe, a nostro avviso, implicare infatti una partecipazione a Sette, coinvolgendo le responsabilità di tutti, ove si intenda veramente promuovere l’identità europea in materia di sicurezza e non una giustapposizione disarticolata di iniziative nazionali. Si tratta infatti, nella nostra ottica, di estendere le aree di cooperazione operativa tra membri dell’UEO e di fornire all’organizzazione un più adeguato carattere propulsivo verso l’obiettivo dell’integrazione europea anche nel campo della difesa, evitando che essa si riduca a semplice foro per uno scambio di informazioni e coinvolgendo in egual misura la responsabilità di tutti i paesi membri. Si pone ora la questione di come tradurre in termini concreti le indicazioni programmatiche, ancorché vaghe e limitate, della piattaforma. Occorrerebbe in particolare superare le esitazioni dei francesi secondo cui l’UEO dovrebbe in sostanza fungere da foro di informazione e, solo se possibile, di coordinamento di iniziative nazionali di collaborazione militare a carattere funzionale o a geometria variabile (Francia-RFG per l’Europa centrale; Francia-Regno Unito per le questioni atomiche; Francia-Italia-Spagna per il Mediterraneo etc.: iniziative che hanno sempre al centro la Francia). Da parte nostra, e pur senza sminuire l’utilità e l’importanza delle forme di cooperazione a carattere bilaterale, si tende invece a sottolineare l’interesse ad un loro ampliamento, al fine di promuovere il carattere «a Sette» della cooperazione stessa quale prevista dalla piattaforma1614.

			Rientrava fra le questioni di politica estera, sebbene con aspetti del tutto peculiari, la trattativa con lo Stato del Vaticano sull’insegnamento della religione cattolica nelle scuole italiane. La polemica era scoppiata nell’ottobre 1986, quando la circolare del ministro dell’Istruzione Franca Falcucci sull’obbligo di frequentare corsi scolastici sostitutivi alle ore di religione era stata al centro di dure contestazioni. La sentenza del Tar del Lazio, che aveva di fatto annullato il documento ministeriale, contribuì al riaccendersi dei contrasti in seno alla maggioranza di governo. Il primo a scendere in campo fu il vicepresidente del Consiglio Amato il quale, in una lettera a Goria, contestò il testo della sentenza nella «parte in cui sosten[eva] che l’attendere a tale insegnamento non [era] solo un diritto ma un dovere dello studente, a meno che non vi ost[asse] il suo credo religioso». Ciò che colpiva, a suo avviso, era «soprattutto l’incompatibilità con la lettera e lo spirito del nuovo Concordato [che] attribui[va] a tutti gli studenti, quale che ne [fosse] la fede religiosa, il diritto di avvalersi o non avvalersi della religione cattolica e configura[va] perciò tale insegnamento come facoltativo per tutti». La lettera si chiudeva, quindi, con un fermo invito rivolto al governo ad aprire una trattativa sull’ora di religione, dando corso ai principi del Concordato e rimuovendo gli ostacoli che ne impedivano una piena applicazione1615. Alle perplessità di Amato erano poi seguite le proteste della Santa Sede e della Conferenza episcopale italiana per la libera interpretazione delle disposizioni concordatarie, con il risultato di far sospendere il dibattito alla Commissione cultura della Camera e di spostare il caso alla presidenza del Consiglio e al ministero degli Affari esteri1616.

			Goria era ben consapevole di essere investito in prima persona della questione, per cui si affrettava a dichiarare alla stampa di essere fiducioso di risolvere in tempi brevi lo spinoso problema1617. Ma la situazione era complessa e scivolosa. Se da un lato il Vaticano contestava la nuova circolare messa a punto dal ministro dell’Istruzione Giovanni Galloni, sulla collocazione dell’insegnamento religioso all’interno dell’orario scolastico, dall’altro lato i «partiti laici» (liberali e repubblicani) si preparavano a condurre un’opposizione intransigente1618. Fu Craxi a intervenire in modo inaspettato in questa contesa e a schierarsi apertamente in difesa del governo Goria e del Concordato, nella convinzione che «rigidità, esasperazioni e polemiche non [avrebbero giovato] alla crescita spirituale della società» e che «i problemi di attuazione di alcune disposizioni della nuova legislazione concordataria [dovessero] essere risolti in termini equilibrati e di reciproco rispetto»1619.

			Inutile dire che la vicenda ebbe ripercussioni non indifferenti all’interno del partito di maggioranza relativa, la Dc, alla quale Goria era tenuto a rispondere non solo in qualità di presidente del Consiglio, ma anche come esponente politico. Ciò che preoccupava De Mita, infatti, era il ruolo di mediazione, se non di supremazia, che il Psi tentava di rivendicare all’interno del pentapartito, con il risultato di accrescere la propria influenza e di allontanare ulteriormente il segretario democristiano dall’approdo a Palazzo Chigi. Tra i commentatori più mordaci c’era chi si spingeva a definire Craxi un vero e proprio presidente «ombra»1620. Nel timore di cedere alle pressioni socialiste, in mancanza di un accordo politico preventivo, la Dc aveva quindi «accompagnato, seguito, quasi presidiato» la trattativa di Goria con il segretario di Stato vaticano, il cardinale Agostino Casaroli1621. Ne era derivata una sostanziale intesa fra le due parti, che aveva portato, secondo il presidente del Consiglio, a una «concordante interpretazione sul significato e sulla portata della normativa concordataria in ordine all’insegnamento della religione cattolica». Nelle dieci cartelle, presentate ai partiti alla vigilia del dibattito alla Camera, venne quindi confermato sia l’obbligo dello Stato di garantire l’insegnamento della religione nelle scuole, sia la facoltà degli studenti di avvalersene. L’inserimento nell’orario scolastico fu invece demandato ai presidi e ai Consigli d’istituto, mentre allo Stato sarebbero spettate la definizione dello status degli insegnanti di religione e la disposizione di materie alternative obbligatorie, per gli studenti che non avessero seguito l’ora in questione1622. La riunione, però, non diede l’esito sperato. Non soltanto i repubblicani e i comunisti presero le distanze dalle dichiarazioni di Goria, ma anche i socialisti contestarono il «concetto di facoltatività», nel momento in cui uno studente fosse stato obbligato a seguire un insegnamento alternativo alla religione cattolica. Restavano, poi, le perplessità sul voto dato agli insegnanti, che avrebbe potuto svantaggiare «lo studente laico», al punto che i liberali – che non parteciparono alla riunione in quanto non firmatari del Concordato del 1984 – colsero l’occasione per presentare una mozione alla Camera1623.

			Di fronte a una situazione tanto insidiosa, anche il problema se porre o meno il voto di fiducia sul provvedimento passò in secondo piano. Il timore di un’imminente crisi di governo spinse Goria a rivedere alcune parti del suo discorso alla Camera, alla ricerca di un’improbabile mediazione. Al suo intervento a Montecitorio, il 9 ottobre, era seguita la discussione parlamentare il giorno successivo. Fu al momento della replica che il dissenso fra la Dc e il governo Goria toccò l’apice, costringendo il presidente del Consiglio a chiedere una sospensione della seduta e a incontrare De Mita in un colloquio riservato. Indiscrezioni fornite dalla stampa parlarono di un vero e proprio «processo» al capo del governo, condotto dal segretario democristiano alla presenza di Andreotti, Guido Bodrato e Mino Martinazzoli, e volto a richiamare Goria alle «ragioni del proprio partito», prima che a quelle dell’esecutivo1624. Anche le memorie di Sangiorgi hanno riportato in quel frangente un punto di rottura fra il leader democristiano e il suo allievo di un tempo:

			Sabato 10 ottobre. Al mattino alla Camera De Mita si arrabbia. Goria sembra aver ceduto alle pressioni di Craxi per quanto riguarda ruolo e peso degli insegnanti di religione. Fa sospendere la seduta e costringe Goria a non fare propria e del governo la posizione di Craxi che diventa solo uno degli orientamenti possibili in sede di rinegoziazione con la Santa Sede. Poi partiamo per Pistoia e Prato la sera, [...] De Mita racconta il suo stato d’animo nei confronti di Goria, al quale vuole bene ma di cui elenca gli errori. Il primo fu durante le trattative per il governo. Goria aveva inserito un passo sui referendum che era stato concordato anche coi socialisti ma poi, su loro insistenza, lo ha tolto. Il secondo errore è stato quando si è passati alla struttura del Governo. Goria scelse la divisione per «aree», una Dc e l’altra dei laici socialisti, venendo incontro a una richiesta di Craxi e non trattando lui di persona la struttura coi singoli partiti. Poi, quando alcuni di questi, il Psdi in particolare, ebbero da recriminare, fu la Dc a dover concedere qualcosa e non Craxi all’interno del pacchetto dell’area laico-socialista. Il terzo errore è stato quando si è deciso l’invio delle navi nel Golfo. Goria disse a De Mita che tutti erano d’accordo, Andreotti compreso, mentre con lui non aveva ancora parlato. Il quarto errore, adesso, sull’ora di religione. A proposito del ruolo degli insegnanti, Goria aveva detto ancora venerdì che non avrebbe ceduto a Craxi proprio per non confermare l’impressione che fosse Craxi a determinare i punti di mediazione possibili. Poi invece l’ha fatto costringendo De Mita all’impuntatura di questa mattina alla Camera1625.

			Nonostante gli strascichi poi divenuti annosi, la questione dell’ora di religione si chiuse frettolosamente con l’inserimento delle modifiche richieste dalla Dc nella replica di Goria alla Camera. L’inquadramento degli insegnanti nel collegio docenti fu demandato «in sede di rinegoziazione di alcune clausole dell’intesa» con il Vaticano, in opposizione alle istanze dei socialisti ma, comunque, nell’ottica di una partecipazione del «voto [...] alle valutazioni periodiche e finali solo in ordine al profitto» del singolo insegnamento. L’inserimento di un’ipotesi alternativa alla frequenza dell’ora di religione o di materie sostitutive, compatibilmente con i «servizi che la scuola [...] mette[va] a disposizione» (aule studio, biblioteche), valse infine il voto favorevole dei repubblicani che, insieme a Dc, Psi e Partito socialista democratico italiano approvarono l’ordine del giorno con 286 voti contro 2341626.

			La crisi di governo era stata scongiurata, o meglio rimandata, ma l’esecutivo Goria era apparso estremamente debole. La percezione che esso avesse già esaurito l’abbrivio iniziale si era fatta strada nella maggioranza, spingendo il presidente del Consiglio a cercare altrove il sostegno che il proprio partito gli negava. La difesa della compagine socialista, al convegno dell’area Zaccagnini a Chianciano, fu un esempio delle divergenze che dividevano il capo del governo dalla sua stessa corrente politica1627.

			Craxi aveva intuito di potersi presentare come il tutore di Goria, condizionandolo1628. Ma la parvenza dell’appoggio garantito in un primo tempo non tardò a rivelarsi. L’occasione fu il tentativo del capo del governo di intervenire direttamente, tramite legge, per regolamentare il diritto di sciopero nel settore pubblico allo scopo di tutelare i cittadini. Si trattava in particolare di due articoli, che stabilivano un preavviso di almeno quindici giorni, in caso di sciopero dei servizi pubblici essenziali, e una serie di agevolazioni per il ricorso alla precettazione, fra cui la diffusione tramite stampa, radio e televisione. L’iniziativa, bollata come propagandistica dai sindacati confederali, rispondeva in effetti a un’esigenza concreta di disciplinare la materia, di fronte alle continue agitazioni dei sindacati autonomi, che bloccavano scuole, trasporti e sanità, e all’insufficienza di strumenti come i codici di autoregolamentazione. Nella lettera, inviata a tutti i ministri, Goria chiese perciò «di rendere nota la propria opinione in merito, al fine di consentire il formarsi di una chiara e univoca posizione del Governo»1629. Al favore con cui fu accolta l’iniziativa, da parte della coalizione di maggioranza, seguì tuttavia una lettera di replica del ministro del Lavoro e della previdenza sociale, il socialista Salvatore Rino Formica. L’intervento dell’esecutivo era, a suo avviso, non solo del tutto sconsigliato, ma anche inutile, a fronte di precedenti disegni di legge verso cui il governo «[poteva] e [doveva] dichiarare la propria disponibilità, perché [fossero] posti all’ordine del giorno» del dibattito parlamentare1630. A ciò si aggiunse l’opposizione dello stesso Craxi il quale, pur non avendo «alcuna obiezione di principio», si dichiarò contrario ad «iniziative affrettate ed improvvisate, prive del necessario consenso» delle parti sociali1631. Apparve evidente, quindi, l’intenzione del Psi di bloccare l’iniziativa democristiana, ostacolando un progetto che avrebbe giovato non poco all’immagine del governo qualora fosse andato in porto. Così non fu e alle agitazioni dei sindacati autonomi si aggiunsero anche le proteste della Cgil e della Cisl, già critiche verso la manovra di bilancio per il 19881632.

			L’impostazione della legge finanziaria aveva risentito, infatti, della difficile congiuntura economica internazionale, oltre che di una serie di fattori di squilibrio come la crescita costante del deficit pubblico (109.000 miliardi di lire contro una stima iniziale di 100.000). A ciò si era aggiunta la previsione di un ulteriore aumento del fabbisogno di cassa per il 1988 fino a 120.000 miliardi, che aveva reso necessari «severi correttivi» al fine di rispettare i criteri del piano Goria. Lo sfondamento di oltre 19.000 miliardi nella spesa statale sarebbe stato compensato, nelle intenzioni iniziali, da un aumento delle entrate di almeno 10.000 miliardi, derivato dall’introduzione di un’addizionale Iva del 4% sui consumi, dall’aumento del prezzo della benzina e dal contenimento delle spese nei settori più sensibili, quali sanità, previdenza e trasferimenti alle imprese1633. Restavano validi, invece, i traguardi raggiunti nel corso degli anni dal 1980 al 1987, come la riduzione dell’inflazione dal 22 al 5,3%, il consolidamento della posizione italiana fra i sette maggiori paesi industrializzati e la crescita del sistema produttivo, a dimostrazione dell’avvio di un effettivo processo di rientro. L’esigenza di assicurare la continuità dell’azione di governo, nell’ottica di un riequilibrio del bilancio, aveva quindi fatto sì che la legge finanziaria venisse impostata secondo criteri rigorosi, salvo poi venir meno di fronte alla crisi politica che stava minacciando l’esecutivo. Al testo iniziale, messo a punto dal Consiglio dei ministri alla fine di settembre, vennero infatti apportate una serie di modifiche volte principalmente ad «alleggerire» i contenuti della manovra economica. Dall’intervento in Senato del presidente del Consiglio per l’approvazione della legge finanziaria, il 10 novembre, emergeva in particolare l’annullamento delle modifiche delle aliquote Iva, a cui sarebbe corrisposto il rinvio degli sgravi sull’Irpef e degli anticipi sugli assegni familiari. Risultavano invariati, inoltre, i tagli di spesa già predisposti, a fronte di un fabbisogno complessivo di 103.500 miliardi contro un obiettivo iniziale di 100.000 miliardi. D’altra parte lo stesso Goria sottolineò più volte la difficoltà di «conciliare le diverse, contrastanti esigenze» nel corso dell’elaborazione della manovra economica, lasciando intravedere come fosse stato necessario scendere a compromessi con le forze politiche della maggioranza1634.

			Proprio sulla debolezza dell’esecutivo fece leva il Partito liberale italiano il quale, su iniziativa della compagine socialista, si fece promotore della prima crisi di governo. Dopo la rottura sull’ora di religione, i liberali avevano perseguito una politica intransigente di opposizione in attesa di un definitivo scioglimento della maggioranza. La discussione parlamentare sulla legge finanziaria costituì, perciò, un pretesto ulteriore per mettere in difficoltà il governo Goria. Al centro delle contestazioni risultarono, in particolare, le modifiche annunciate in Senato sul disegno di legge di bilancio, considerate insufficienti a far fronte agli squilibri della finanza pubblica e a conseguire gli obiettivi di rientro prefissati1635. Dopo una serie di dichiarazioni contrastanti, la direzione liberale decise di uscire dal governo e dalla maggioranza il 13 novembre, aprendo di fatto la crisi dell’esecutivo. Si trattò di una situazione di breve periodo, dal momento che il capo dello Stato decise per un reincarico al presidente uscente Goria, che era durato solo 109 giorni1636. Probabilmente il Pli aveva giovato di un iniziale appoggio socialista, salvo poi ritrovarsi isolato quando Craxi aveva abbandonato il disegno di uno sgambetto all’esecutivo1637.

			Non era solo la questione di chi avrebbe assunto la presidenza del Consiglio, del resto, a dividere ancora la Dc e il Psi. Anche i risultati del referendum abrogativo dell’8 novembre avevano posto la necessità di risposte legislative adeguate, di cui, era evidente, si sarebbe dovuto far carico il governo Goria. Si trattava di impostare una nuova politica energetica, alla luce della decisione referendaria di abbandonare la produzione di energia nucleare fino al momento in cui sarebbe stato possibile avvalersi di impianti «a rischio zero»1638. Quanto ai temi della giustizia e della responsabilità civile dei giudici, l’intento era quello di completare il disegno di legge Vassalli, in tempo utile per rispettare il mandato dei 120 giorni destinati a legiferare nelle materie abrogate dal referendum. Nonostante fosse contrario, Goria si vide costretto a trovare un’intesa con i liberali, per ricomporre la frattura all’interno della maggioranza. Il Pli ottenne così una riduzione, più che altro simbolica, di 1.500 miliardi della spesa pubblica da inserire nella finanziaria, mentre l’applicazione degli sgravi sull’Irpef venne anticipata al secondo semestre 19881639.

			Il 20 novembre, rivolgendosi a un’aula per metà vuota, Goria pronunciò il proprio discorso al Senato per chiedere il rinnovo della fiducia. Dopo l’approvazione di Palazzo Madama, con 170 voti favorevoli e 109 contrari, ci fu pochi giorni dopo il dibattito alla Camera, di fronte ad appena quindici deputati1640. Non c’è dubbio che la scarsa partecipazione al confronto parlamentare amareggiò profondamente il presidente del Consiglio, muovendolo ad alcune considerazioni di fondo sul declino della classe politica e, più in generale, sul senso di sfiducia verso le istituzioni che ne sarebbe inevitabilmente derivato.

			Resta però la sensazione di un dibattito svoltosi, un po’, in un clima di disinteresse [Intervento di Giancarlo Pajetta: Potevi portare qualche ministro sui banchi del Governo!] con un rischio forte, credo, per il Parlamento e per il Governo: che la credibilità politica venga, in qualche modo, affievolita, che si diffonda, prima in quest’aula, poi inevitabilmente nell’intero paese, un senso di deresponsabilizzazione generale, nell’attesa di un qualche mitico evento risolutore, al di là e malgrado ogni sforzo che il Governo e il Parlamento possano fare. È certo vero che attraversiamo un momento di particolari difficoltà, come classe politica: difficoltà che non sono soltanto di oggi. Pare a me che vada un po’ diffondendosi uno strano clima di disorientamento, nel quale sembra che si smarrisca ogni bandolo, che ciascuno tenda ad operare un po’ come nel vuoto, in attesa – ripeto – di fatti che dovrebbero risolvere i problemi, ma che nessuno sa indicare. Credo di poter, questa volta sommessamente [...], ma anche con grande franchezza, ricordare che tutto ciò non può essere; non è possibile che la classe politica, nel suo complesso e nelle istituzioni, non assuma fino in fondo le proprie responsabilità [...]. Abbiamo [...] in questi cento e poco più giorni, chiesto di essere giudicati non sulle cose che andiamo dichiarando, ma su quelle che andiamo facendo; di essere giudicati sulla corrispondenza dei risultati agli obiettivi che avevamo indicato. Vorremmo continuare in questo modo. Ho detto al Senato [...] che non so se fare così sia volare basso o alto; vi dico però francamente che non me ne importa niente. So, piuttosto, che fare così significa rispondere agli interessi generali del paese1641.

			Bisogna dire, però, che l’intervento alla Camera del 25 novembre costituì anche un momento di riflessione su alcuni dei temi del programma politico, passati in secondo piano a fronte delle emergenze che si erano susseguite, ma non per questo trascurati dal governo. Si trattava della previdenza sociale, dei rapporti con le Regioni, delle autonomie locali e delle questioni legate al Mezzogiorno, del quale Goria era ministro ad interim. Nemmeno un accenno, invece, alla necessità di una legge sull’emittenza televisiva, quando erano in corso, ormai da settimane, trattative e battaglie che avrebbero portato alla definizione dell’impero delle televisioni di Silvio Berlusconi, in quel momento già detentore di tre reti1642.

			Il mese di dicembre vide Goria impegnato, dopo il Consiglio europeo di Copenaghen, in un viaggio negli Stati Uniti, con tappa a Washington, New York e Boston. La visita assunse un carattere significativo a livello internazionale, trattandosi del primo incontro di un capo di governo occidentale con il presidente Ronald Reagan, dopo il vertice Usa-Urss con il leader sovietico Michail Gorbačëv. Il 16 dicembre, accolto solennemente al suo arrivo alla Casa Bianca da un picchetto militare, Goria ebbe un colloquio riservato con Reagan, prima della riunione generale delle delegazioni. Al centro dell’incontro le prospettive del disarmo, i rapporti bilaterali e la crisi del dollaro. Ma gli appunti dattiloscritti riservati sulla visita negli Stati Uniti del presidente del Consiglio diedero ampio spazio anche alla presenza italiana nel Golfo, alla questione palestinese e alle difficoltà legate alle forniture militari americane. Il presidente Reagan espresse «un chiaro apprezzamento per l’azione svolta dal Governo italiano» in Medioriente, evidenziando la necessità di «restare solidali ed esercitare pressioni sull’Unione Sovietica per coinvolgerla nei seguiti concreti della risoluzione 598, in vista del necessario ‘embargo’». La prospettiva delle sanzioni economiche trovò d’accordo Goria, che non nascose il timore di un «grave indebolimento» delle Nazioni Unite in caso di fallimento della risoluzione Onu. Appariva chiaro, tuttavia, che ciò avrebbe comportato la permanenza della flotta italiana nel Golfo, con ripercussioni non solo politiche, ma soprattutto economiche. Ancora complessa risultava, poi, la situazione dei territori arabi occupati da Israele, per i quali il governo italiano vedeva quale unica via d’uscita la partecipazione alla Conferenza internazionale e la scelta del negoziato. Il tema delle forniture militari tra Italia e Stati Uniti fu, infine, al centro dell’incontro fra il presidente del Consiglio e il segretario della Difesa Frank Carlucci, nell’ottica di un maggiore equilibrio degli equipaggiamenti di difesa fra i due paesi1643. Al suo ritorno, Goria non nascose alla stampa «la soddisfazione per il bilancio dei colloqui con Reagan e della fitta serie di incontri con alte personalità del mondo politico ed economico americano»1644.

			Del tutto particolare, invece, fu il viaggio che il presidente del Consiglio intraprese nel Sud-Est asiatico dal 2 al 10 gennaio 1988. Sul modello dei viaggi dei primi ministri francesi, ad accompagnarlo fu un’ampia delegazione del mondo economico pubblico e privato, che includeva il presidente di Confindustria Luigi Lucchini e quello dell’Iri Romano Prodi, oltre a esponenti della Fiat, dell’Eni, della Montedison, dell’Ice, dell’Efim e al presidente dell’Abi Piero Barucci. La visita in Malaysia, Indonesia, Singapore e India includeva sia l’aspetto economico che quello politico. Non era solo la prima volta che un presidente del Consiglio italiano si recava in quelle terre in viaggio ufficiale. Era anche uno dei primi tentativi, da parte del governo, di favorire l’interesse economico delle imprese italiane in Asia.

			Inutile dire che quest’operazione trovava fondamento, in primo luogo, nella crisi della valuta americana. Ciò avrebbe comportato per l’Italia una drastica riduzione delle esportazioni e avrebbe reso necessario compensare le perdite su altri mercati. D’altra parte, l’espansione economica nel Sud-Est asiatico era stata una via tentata con successo, molti anni prima, anche dal Giappone, con il risultato di accrescerne ulteriormente il vantaggio competitivo grazie alla ricchezza di materie prime e alla manodopera a basso costo. Proprio la presenza giapponese era, secondo Goria, uno dei punti a favore dell’intervento italiano. Più forte, infatti, era l’interesse dei governi asiatici a incrementare la cooperazione con altri paesi, per far fronte all’indebitamento con il Giappone e al vertiginoso aumento dello yen1645.

			Al termine del viaggio il risultato fu la firma di numerosi accordi commerciali. Dal fascicolo sull’attività internazionale del presidente del Consiglio emerge, infatti, la partecipazione dell’Italia alla costruzione di un gasdotto in Malaysia, oltre a un contratto tra l’Agip e la Petronas per l’esplorazione e lo sfruttamento di un’area petrolifera malese e una joint venture per la costruzione di tubi di gomma. Parallelamente, l’Iveco e l’Aeritalia avrebbero goduto di vantaggi per lo spostamento delle loro centrali di servizi a Singapore, andando ad aggiungersi alla Sgs, alla Cogefar e alla Olivetti che già operavano lì con successo. L’Ansaldo, l’Italimpianti e la Fiat ottennero invece una serie di concessioni in Indonesia, per la costruzione di una centrale geotermica e la produzione di tubi d’acciaio, e per l’assemblaggio della nuova Fiat Uno. Un commento positivo chiudeva, quindi, la relazione sulla visita in Asia del presidente del Consiglio, conclusa con il sostanziale raggiungimento degli obiettivi prefissati.

			Nell’insieme, la visita ha dimostrato la validità di una impostazione che vede più frequenti contatti politici, maggiori scambi commerciali, investimenti e cooperazione allo sviluppo come elementi da considerarsi congiuntamente – e modulati secondo il livello dei Paesi considerati – al fine di favorire una maggiore partecipazione delle imprese italiane, grandi e medio-piccole, ai programmi di sviluppo locali e contribuire così allo sforzo di crescita in Paesi in cui risiede quasi 1/5 della popolazione mondiale1646.

			Non cessavano, nel frattempo, le difficoltà dell’esecutivo al suo interno. In assenza di mezzo governo, c’era chi aveva ridato fuoco (amico) alle polveri:

			Intanto si torna a parlare di palazzo Chigi. In un articolo sulla «Discussione» Mancino chiede un governo più autorevole. Evangelisti, parlando con Mastella, vuole sapere quale ruolo avrà Andreotti in un governo guidato da De Mita. [...] I giornali, a proposito dell’articolo di Mancino sulla «Discussione» e di una dichiarazione di Bodrato, parlano di una Dc che scarica Goria. De Mita mi dà gli elementi per una nota della segreteria da pubblicare sul «Popolo» (il senso è: chi ha voluto che questo governo nascesse debole e senza adeguato sostegno politico?) [...] Buona l’eco su tutti i giornali, vedo Scotti. Anche lui considera conclusa l’esperienza di Goria e pensa al dopo1647.

			Al ritorno dal Sud-Est asiatico, Goria si trovò quindi a far fronte all’ennesimo tentativo di una crisi politica. L’occasione venne offerta dalla bocciatura alla Camera di un decreto legge sulla costituzione di un fondo per l’occupazione, al quale il ministro del Lavoro Formica aveva attribuito particolare rilievo nell’ambito della manovra economica. La certezza che l’operazione era stata portata a termine da un centinaio di «franchi tiratori», provenienti per lo più dalle file della Dc, era bastata a far riconsiderare l’ipotesi di una caduta del governo1648. Ancora una volta il mancato sostegno dei deputati democristiani mise in difficoltà innanzitutto Goria. Egli era consapevole delle manovre interne al suo partito, che puntavano a far morire il governo prima del Congresso nazionale di primavera, per renderne contendibile la segreteria.

			Fu il timore di mettere a repentaglio la stabilità del nuovo esecutivo, con il progressivo deterioramento del clima politico, che spinse Craxi e De Mita a cercare di ripristinare «corrette e normali relazioni [...] tra i due principali partiti della coalizione». Un incontro fra i due leader confermò la volontà di entrambi di sostenere il governo fino all’approvazione della legge finanziaria, puntellata dall’improbabile disegno di avviare anche una serie di riforme istituzionali1649.

			In realtà la situazione politica era già irrimediabilmente compromessa. Lo stravolgimento al quale fu sottoposta la finanziaria, ad opera non solo di «franchi tiratori» ma anche di esponenti della maggioranza, fu un segnale del tramonto1650. Nonostante l’approvazione alla Camera, Goria si convinse a rassegnare, per la seconda volta, le dimissioni da presidente del Consiglio. L’annuncio venne dato il 10 febbraio nell’aula di Montecitorio, con la presa d’atto che l’emergere di «valutazioni diverse, in qualche modo differenziate», all’interno della coalizione, aveva fatto sì che «il Governo non [potesse] ulteriormente proseguire nel compito che gli [era] stato affidato»1651.

			Anche questa volta si trattò di una crisi di breve durata. La volontà, dichiarata tanto da Craxi quanto da De Mita, di rimandare la formazione di un nuovo esecutivo fino all’approvazione della manovra economica costrinse Cossiga a rinviare il governo alle Camere. Nel comunicato del Quirinale si leggeva, infatti, che tale decisione era stata presa in considerazione dell’«indicazione prevalente espressa [...] dalle forze politico-parlamentari, anche con riferimento alle scadenze relative ai documenti di Bilancio che costitui[vano] presupposti e strumenti indispensabili all’azione di Governo»1652. A Goria non restò altro che accettare nuovamente l’incarico, nel momento in cui nella Dc si preparava l’avvicendamento con De Mita. Nel discorso per la fiducia alla Camera egli non tralasciò, tuttavia, di esprimere le motivazioni che lo avevano sostenuto, evidenziando come il senso di responsabilità e lo «spirito di servizio» avessero avuto la meglio sulle sue aspirazioni personali.

			Di fronte all’invito del Capo dello Stato, è parso a me di non potermi sottrarre, perché in esso ho creduto di cogliere una grande preoccupazione per le difficoltà del momento e un forte richiamo a quel senso di responsabilità verso il Paese che tutti noi dobbiamo sentire, prima di qualsiasi altro interesse. [...] Ho preso altresì atto che il Presidente della Repubblica è giunto alla sua determinazione anche sulla scorta della «indicazione proveniente in tal senso delle forze politico-parlamentari». Il Governo ha ragione di ritenere, dunque, che non mancherà ora il sostegno della maggioranza alla sua azione, con riguardo sia alla fase di approvazione della legge finanziaria e dei bilanci, sia a tutte le questioni che si potranno porre nel tempo che precederà il chiarimento politico che a tali approvazioni prontamente seguirà. È questo dunque l’orizzonte politico che il Governo ritiene di dare alla sua attività. Onorevoli deputati, il Governo, ed io per primo, siamo ben consapevoli del difficilissimo momento che le nostre istituzioni stanno attraversando. Ed è con tutta la consapevolezza di questa responsabilità che io, e i colleghi ministri, abbiamo accolto l’invito del Presidente della Repubblica e ci presentiamo in quest’aula a chiedere la vostra fiducia. [...] Il Governo conta sul fatto che, al di là delle contrapposizioni fra forze politiche, che pure in quanto tali meritano il massimo rispetto, ciascuno adempia con pari senso di responsabilità ai suoi doveri. Consentitemi infine di dirvi che sappiamo tutti bene che sarebbe più conveniente per noi, singoli componenti del Governo, e principalmente a me, defilarsi, passare la mano, evitare ulteriori difficoltà, anche personali. Ma mi si crederà se dico che governare significa anche sentirsi crescere dentro una più acuta sensibilità per i diritti della collettività nazionale, una più libera disponibilità ad anteporre tali diritti alle valutazioni e alle prospettive personali. Si diventa, lo si voglia o no, responsabili del bene collettivo più che delle proprie aspirazioni1653.

			Come emergeva dal tono del discorso, si trattava di un governo dalle prospettive temporali ben definite, che avrebbe avuto termine non appena la manovra economica fosse giunta a compimento. Intanto il «cerchio magico» di De Mita aveva cominciato il febbrile lavoro in vista della successione1654.

			Goria si apprestava a lasciare Palazzo Chigi con una situazione dei conti pubblici logorata dalla crisi politica e dal difficile iter della finanziaria. Era in vista uno «sfondamento sempre più inquietante del fabbisogno finanziario dello Stato», valutato intorno a 122.000 miliardi per il 19881655. L’entità delle cifre venne poi confermata dal ministro del Tesoro Amato, a riprova della necessità di «un Governo nuovo, nella pienezza del mandato e nella freschezza delle forze»1656. L’approvazione conclusiva della manovra economica, votata alla Camera l’11 marzo, si sovrappose con la questione delle dimissioni del governo. Il programma concordato da Goria con il segretario della Dc prevedeva che il presidente del Consiglio avviasse «un chiarimento politico» all’interno della maggioranza, per poi procedere con l’apertura della crisi politica1657. Ma la decisione del Consiglio dei ministri di completare la costruzione della centrale nucleare di Montalto di Castro anticipò di una settimana le dimissioni dell’esecutivo. La risoluzione venne votata a maggioranza contro il parere di socialisti e socialdemocratici, che si erano espressi per un rinvio della discussione a dopo la crisi. Si trattò, invece, di «un atto dovuto» secondo il ministro dell’Industria Adolfo Battaglia, che evidenziò come «l’assenza di decisioni su Montalto comporta[sse] un costo di un miliardo al giorno»1658. Colpiva, in ogni caso, l’eccesso di operosità di un governo praticamente dimissionario, su un tema complesso come l’energia nucleare. La ragione andava ricercata nell’intenzione della Dc di far ricadere la responsabilità della crisi sul Partito socialista, per facilitare l’approdo del segretario democristiano a Palazzo Chigi. In effetti Craxi condannò duramente la votazione, in cui si era espressa a suo avviso «una maggioranza che, priva del concorso socialista, non [aveva] e non [avrebbe potuto] avere il riscontro necessario in sede parlamentare». D’altro canto, col pretesto di una «situazione nella maggioranza non più sostenibile», Goria colse l’occasione per rassegnare anzitempo le dimissioni, mentre De Mita precisò come fosse stata «la reazione sproporzionata del Psi» a far precipitare la crisi.

			Non tutti all’interno della Dc furono d’accordo con quest’operazione. Fanfani si dissociò apertamente, evidenziando come tale decisione «avrebbe reso assai più difficile, per il dopo Goria, la ricostruzione di un minimo di solidarietà nella maggioranza»1659. I fatti gli avrebbero dato ragione e il successivo esecutivo, guidato dal segretario De Mita, non avrebbe avuto un facile inizio. Al presidente del Consiglio uscente venne offerto un incarico ministeriale nel nuovo governo, ma fu rifiutato. A chi gli chiedeva se avrebbe fondato una nuova corrente di partito, Goria rispondeva di essere interessato, piuttosto, a «far emergere e affermare una nuova classe dirigente capace di guidare la Dc del Duemila», nella convinzione che «le vecchie logiche interne dov[essero] essere messe per sempre in soffitta»1660. La popolarità guadagnata, nonostante la precarietà che aveva caratterizzato il suo esecutivo, venne così messa a servizio di un nuovo progetto riformatore improntato alla modernizzazione del paese, al quale Goria avrebbe dedicato gran parte degli anni successivi alla propria attività di governo.
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			Ciriaco De Mita 
di Pierluigi Totaro

			1. Formazione e insediamento

			Il governo presieduto da Ciriaco De Mita1661 – il quarantaseiesimo della Repubblica italiana, il secondo della X legislatura (1987-1992) – nasce nell’aprile del 1988 al termine della lunga crisi seguita alle dimissioni di Giovanni Goria, appena otto mesi dopo il varo del suo ministero, e sullo sfondo di eventi drammatici (terrorismo interno e internazionale), di un crescente distacco tra opinione pubblica e classe politica (corruzione) e di forti spinte corporative (rivendicazioni salariali nel settore pubblico, in particolare nella scuola)1662. Designato il 14 marzo dal suo partito quale candidato unico alla presidenza del Consiglio, due giorni dopo il segretario politico della Democrazia cristiana riceve dal presidente della Repubblica Francesco Cossiga l’incarico di formare il nuovo governo1663. Occorrerà attendere circa un mese prima che De Mita sciolga la riserva e consegni la lista dei ministri della nuova compagine governativa che – con 366 voti a favore, 215 contrari, 2 astenuti – ottiene la fiducia della Camera dei deputati il 21 aprile1664. Nello stesso giorno le Brigate rosse-Partito comunista combattente rivendicano l’assassinio, compiuto il 16 a Forlì, del senatore Roberto Ruffilli, responsabile della Dc per i problemi dello Stato, da anni stretto collaboratore di De Mita e in questa veste autore della parte del programma del governo in formazione dedicata alla riforma istituzionale. L’omicidio segue di poco un altro grave fatto terroristico di diversa natura e matrice: all’indomani del giuramento del governo, a Napoli un’autobomba era esplosa davanti a un circolo frequentato da militari americani, provocando cinque morti e venti feriti.

			Ennesimo capitolo della collaborazione competitiva tra le due forze maggiori del pentapartito, che sempre più tendeva a risolversi nella rivalità tra i loro leader – De Mita e Craxi –, la complessa gestazione del nuovo dicastero si era prevedibilmente sviluppata nell’intreccio di questa e altre questioni di strategia e prospettiva politica inter- e intrapartitica – il ruolo del Pci nell’eventuale riassetto istituzionale, l’incognita circa l’intensità e i tempi di assorbimento del voto comunista da parte del Psi dopo il suo successo nelle elezioni del 1987, rilevante ma non clamoroso (+2,83 punti percentuali sulla tornata del 1983) se rapportato al recupero di oltre un milione di voti da parte della Dc, la tenuta della leadership demitiana in un partito tradizionalmente insofferente della concentrazione nelle stesse mani di segreteria politica e premiership di governo – con una serie di nodi strutturali (deficit pubblico, giustizia, scuola, Mezzogiorno, partecipazioni statali e siderurgia) o più specifici, ereditati dal precedente governo, quali il destino della centrale elettronucleare di Montalto di Castro, motivo occasionale della crisi, la legge su televisioni e stampa, la dislocazione degli aerei F-16 dalla Spagna all’Italia, l’accordo Eni-Montedison.

			La disponibilità a sostenere il tentativo di De Mita appare subito fortemente condizionata da parte socialista e dall’interno della Dc. La direzione del Psi non oppone veti preventivi, ma annuncia precise pregiudiziali programmatiche. In casa socialista si ritiene del resto che per il politico irpino le principali difficoltà verranno proprio dal suo partito dove, ancor prima della formalizzazione dell’incarico, vi è chi chiede l’immediata elezione del nuovo segretario (Forze nuove) e si critica quello in essere «per la crisi che c’è stata e la soluzione che si va profilando» (Forlani)1665. I margini per un’«iniziativa politica vera» al fine di rinsaldare, dandole carattere «strategico», l’alleanza di governo a cinque, quale De Mita vorrebbe finalmente assumere, paiono insomma subito piuttosto ristretti. A garanzia della «governabilità» e di una certa coerenza di indirizzo, gli si fa osservare, egli dovrà piuttosto impegnarsi a ricostruire un minimo comun denominatore (accordo di programma) tra forze che hanno perduto «il vecchio collegamento ideale e politico» (Forlani)1666. E chi nel partito di maggioranza, pur in una più chiusa congiuntura politica, continua – come Mino Martinazzoli – a sostenere obiettivi di ampio respiro (riforme istituzionali), prevede comunque seri problemi di raccordo tra governo e Parlamento. A nessuno degli attori in gioco sfugge del resto che le trattative si aprono in assenza di equilibri politici definiti (centrismo, centro-sinistra) e come si rischi così di dar vita a un governo debole rispetto alla portata dei problemi del paese. Lo stesso De Mita all’inizio delle consultazioni si richiama alla tesi morotea dello «stato di necessità» che pure, confida, in passato non l’aveva persuaso. Anche a lui dunque l’unica soluzione possibile pare quella di un accordo di programma con l’impegno a sostenerlo da parte delle forze del pentapartito che nel panorama politico continuano ad apparire le meno disomogenee. Resta peraltro convinto, e lo dichiarerà a più riprese, che i programmi di governo esprimono comunque «una concezione della politica, non una semplice sommatoria di provvedimenti elencati», costituiscono in altre parole il fine comune, l’unità indispensabile di una maggioranza. Ricevuto l’incarico proverà così a contemperare obiettivi primari e più grandi ambizioni. In sostanza a dar vita a un governo che realizzi il programma della coalizione senza rinunciare a promuovere un processo di riforma delle regole e delle strutture del potere con l’apporto di tutte le forze parlamentari disponibili: una nuova statualità, nuove istituzioni, un diverso governo delle autonomie. Ai comunisti, in particolare, dice che, smarrite le «solidarietà definite» di altre fasi politiche, intese restano possibili, se non sulla gestione del governo, intorno all’«unità civile del Paese». Di qui la proposta di un «governo di transizione» che faccia da «punto di riferimento» per convergenze parlamentari senza pregiudiziali su riforme istituzionali all’insegna del «consolidamento della democrazia rappresentativa»: bicameralismo, autonomie, presidenza del Consiglio, regolamenti parlamentari con una nuova disciplina del voto segreto, da mantenere sui diritti civili, non sulle leggi di spesa. La modifica dei meccanismi e il riordino complessivo della finanza pubblica rappresentano per De Mita la vera sfida del momento come degli anni a venire, in vista della scadenza europea del 1992 sul mercato unico, ma anche a tutela dell’integrità dello stato sociale dagli sprechi della burocratizzazione: motivo di più, ritiene, per prevedere un più largo ambito di condivisione, oltre i limiti dell’area di governo. Anche al Psi il leader democristiano propone un approccio in chiave per così dire storico-politica: «Le tradizionali politiche di alleanza sono in crisi da dopo il centro-sinistra. Il protagonismo socialista, il vostro protagonismo ha introdotto un fatto nuovo. Però siamo in una fase ancora di ricerca». Come a dire che la centralità democristiana era sì finita ma in assenza di alternative se non, ancora, quella minimalista rappresentata dal possibile avvicendamento alla guida del governo delle due principali forze della maggioranza Dc-Psi-Pri-Psdi-Pli. Una constatazione su cui peraltro i suoi interlocutori «antagonisti» non possono che convenire: venuta meno l’«ortodossia del pentapartito» per loro stessa determinazione, all’alternativa laico-socialista mancano al momento sia i numeri sia i requisiti politici necessari. Fatto sta che, nel vuoto di formule di ricambio praticabili, Craxi mostra di temere più che mai l’attenzione di De Mita ai comunisti e la «copertura» parlamentare che potrebbe venirne al suo governo. Dimodoché, quando già nel primo incontro con il presidente incaricato questi insiste per individuare la ragione essenziale del nuovo dicastero per l’appunto nell’orientamento a un’ampia intesa parlamentare per le riforme, il segretario del Psi lo mette in guardia: nessuno pensi di procedere per conto suo, un accordo con il Pci potrà stabilirsi solo dopo quello tra le forze di maggioranza. E del resto, avverte, nelle condizioni date inutile farsi illusioni sull’attuazione di un qualsiasi programma senza una drastica revisione del rapporto tra governo e Parlamento con l’abolizione del voto segreto salvo poche eccezioni.

			Al di là delle divergenze su senso e prospettiva politica – per De Mita si dovrebbe stabilire una dialettica non tra governo e opposizione, ma tra governo e Parlamento; per Craxi anche sulle riforme andrebbe in primo luogo preservato il patto a cinque –, il cammino verso l’accordo è reso accidentato, si diceva, da diverse questioni spinose, prima fra tutte il destino della centrale di Montalto di Castro dopo il referendum abrogativo sulla localizzazione delle centrali nucleari (1987): il Psi assume una posizione piuttosto rigida e ne chiede l’immediata riconversione; il Pri vorrebbe trasformarla in un presidio di ricerca sul nucleare. Gli altri punti controversi riguardano la riforma della giustizia e la responsabilità civile dei magistrati, su cui insiste in particolare il Psi; le partecipazioni statali, che per i socialisti vanno sviluppate, soprattutto al Sud, mentre i repubblicani, i socialdemocratici e soprattutto i liberali propendono per la dismissione dei cosiddetti «rami secchi» e in linea generale per un relativo disimpegno dello Stato (privatizzazioni); e, ancora, la regolamentazione dell’informazione (televisioni e stampa). Il Psi è fermo nel voler salvaguardare il quadro esistente a tre poli (Rai, Berlusconi, emittenti locali), anche se nell’immediato sembra anzitutto interessato a un riequilibrio del potere decisionale interno alla Rai che ridimensioni il ruolo del direttore generale (dal 1982 il democristiano demitiano Biagio Agnes) a favore di quello del presidente (dal 1986 il socialista Enrico Manca). De Mita insiste invece per una legge che non si limiti a salvaguardare la situazione di fatto regolando l’attribuzione delle frequenze con criteri oggettivi ed evitando concentrazioni di televisioni e carta stampata, mentre sulla questione dei poteri nella Rai si limita ad auspicare un più stretto raccordo ufficioso tra i vertici: rafforzare in quel momento le prerogative formali del presidente aprirebbe la via a un vero e proprio strapotere socialista, grazie alla combinazione tra un più stretto controllo della Rai e il simultaneo favore delle reti berlusconiane. Convergenze significative si registrano invece sul piano pluriennale di rientro del deficit e sulla modifica dei meccanismi della spesa pubblica (l’impegno è di azzerare entro il 1992 il disavanzo dello Stato al netto della spesa per gli interessi sul debito), sul Mezzogiorno, dove per fronteggiare la disoccupazione giovanile si prevede un robusto ricorso alle assunzioni negli enti pubblici e locali, sulla politica estera e sulla riforma del bicameralismo: i socialisti paiono infatti condividere l’idea avanzata da Leopoldo Elia per un sistema a «monocameralismo alternato» (il potere legislativo sarebbe assunto dal primo ramo del Parlamento che esamina un disegno di legge).

			Le trattative proseguono sino a inizio aprile nel susseguirsi di umori e commenti diversi sulle possibilità di riuscita di De Mita. A rallentarne il cammino, oltre ad aspetti del programma ancora indefiniti – di nuovo la questione della centrale di Montalto; il nodo delle televisioni e dell’informazione, che vede svolgersi in parallelo consultazioni serrate anche tra i soggetti privati interessati (Silvio Berlusconi, Dionisio Poli, Calisto Tanzi, gli ultimi due orientati a dar vita a un terzo polo televisivo sostenuto da De Mita e dalla sinistra democristiana); la riforma della giustizia con la ferma richiesta socialista di un robusto ampliamento degli organici (reclutamento straordinario), cui si oppone la magistratura, e una serie di altri punti collegati (separazione tra magistratura inquirente e giudicante; interruzione degli automatismi nelle progressioni di carriera; sistema carcerario; esecuzione della pena e pene alternative alla detenzione); il voto palese in Parlamento, altro punto fermo del Psi –, sono il confronto sulla struttura del governo e quello interno al partito di maggioranza. Qui si pone anzitutto la questione della segreteria: potrà restare sino al congresso in capo a De Mita o questi dovrà dimettersi prima? Quanto al governo, Vincenzo Scotti, in questa fase tra i più attivi collaboratori di De Mita, è tra quanti vorrebbero un drastico ricambio generazionale della delegazione della Dc con l’ingresso nel governo di personalità in grado di sostenere il lavoro ministeriale con rinnovato slancio. Non sarà così, le logiche interne alla Dc privilegiando ancora la conferma al governo della vecchia generazione e di alcuni irremovibili.

			L’accordo completo sul programma, che nel frattempo ha superato le duecento cartelle1667, si raggiunge solo a seguito di due lunghe riunioni collegiali del pentapartito, l’8 e l’11 aprile, con il disco verde di Craxi che precede di poco l’approvazione della direzione democristiana. In linea di massima la squadra di governo rispecchia al solito le indicazioni dei partiti1668. Qualche malumore nella Dc, ma anche nel Psi, per la sua «militanza» nel «partito trasversale» anticraxiano che fa capo al quotidiano «la Repubblica», desta la nomina del repubblicano Andrea Manzella a capo di gabinetto di Palazzo Chigi, mentre nel Psdi vengono contestate le scelte del segretario Antonio Cariglia, inopinatamente messo in minoranza dalla sua Direzione1669. Ministeri e sottosegretariati risultano così distribuiti: rispettivamente 15 e 35 alla Dc; 9 e 19, oltre alla vicepresidenza al Psi; 3 e 5 al Pri; 2 e 3 al Psdi; 1 e 4 al Pli1670. Metà dei ministri viene dal Centro-Sud: sette dalla Campania, cinque dal Lazio, cinque dalla Sicilia.

			A dispetto del vasto consenso parlamentare su cui può contare, le prime difficoltà per il nuovo governo si manifestano sin dal suo insediamento. I socialisti mostrano di non apprezzare il discorso programmatico del 19 aprile alla Camera dei deputati – il vicesegretario Claudio Martelli lo definisce «diligente e un po’ notarile» – e lanciano un preciso avvertimento. De Mita dovrà tenerne conto nella replica, precisando una volta ancora che con la richiesta di «qualcosa in più» alle opposizioni non intendeva ammiccare al Pci e piuttosto proporre una più elevata dialettica parlamentare per le riforme istituzionali1671. Ma c’è pure dell’altro che non garba ai dirigenti del Psi nei giorni dell’esordio di De Mita, ad esempio il favorevole atteggiamento accordatogli dalle gerarchie ecclesiastiche (Camillo Ruini, Ugo Poletti, Achille Silvestrini, Attilio Nicora) e comprovato, del resto, dalla richiesta di stabilire con lui un canale diretto. A condurlo sarà il ministro per i Rapporti con il Parlamento Sergio Mattarella1672.

			2. Caratteri e limiti dell’azione di governo

			Come avrebbe in seguito riconosciuto lo stesso De Mita, il suo governo durò formalmente quindici mesi, ma non più di otto in termini di potere effettivo e reali possibilità di attuazione degli obiettivi programmatici di maggior peso (graduale riordino istituzionale, riduzione e razionalizzazione della spesa pubblica)1673. Per giunta, si può ritenere che, a parte l’approvazione parlamentare della legge finanziaria, l’attività più intensa e coerente con le intenzioni dichiarate, tale da suscitare l’iniziale apprezzamento dell’opinione pubblica, si concentrò nei primi 120 giorni di vita del ministero, intorno al contenimento della spesa corrente nei limiti della crescita del prodotto interno lordo, all’alleggerimento della progressività impositiva, alla revisione delle aliquote Irpef, alla maggiore incisività dell’imposizione diretta, all’allargamento della base imponibile con speciale attenzione ai redditi e alle evasioni delle categorie dei lavoratori autonomi, commercianti, professionisti1674. Un bilancio piuttosto lusinghiero di quella prima fase riguardava anche la politica estera, con una riaffermazione decisa dei suoi due cardini tradizionali – l’alleanza con gli Stati Uniti e la visione europeista1675 –, cui si aggiunsero una ferma presa di posizione sul debito dei paesi poveri e in via di sviluppo; la legge di riforma della presidenza del Consiglio1676; i disegni di legge sulle autonomie locali1677 e sulla mobilità del personale in eccesso nei diversi settori della pubblica amministrazione. La sensazione di un rinnovato slancio dell’azione di governo si ricavava inoltre dalla sollecitazione rivolta ai due rami del Parlamento perché rivedessero i regolamenti onde limitare l’eccessivo ricorso al voto segreto su disegni di legge e decreti. Nell’insieme un esordio incoraggiante, benché, si osservava, solo l’approvazione della legge finanziaria avrebbe confermato o smentito, se non la bontà, la tenuta di quelle premesse, anzitutto riguardo alla capacità di riduzione del fabbisogno primario, che con il governo Goria aveva superato la quota record di 123.000 miliardi, ben oltre quella inizialmente fissata di 103. Ma senza dubbio molte altre prove impegnative attendevano la compagine governativa guidata dallo statista irpino – in un momento particolare della storia del paese, ancor più che in passato segnato insieme da aspetti di grande modernità e tendenza alla stagnazione –, a partire dall’avvio, perlomeno, di un’opera di radicale riorganizzazione ed efficientamento di servizi pubblici largamente al di sotto degli standard europei, che certo tanto più ardita e complessa risultava in tempi di drastica riduzione/razionalizzazione della spesa e in ordine alla (ri)distribuzione degli oneri a carico dei diversi gruppi sociali, a cominciare dal settore più dispendioso, quello sanitario (ripristino del ticket). Si trattava, in altre parole, di realizzare un più avanzato livello di contemperamento tra efficienza e solidarietà. Un altro fronte su cui il governo avrebbe dovuto impegnarsi con determinazione e tempestività, per far prevalere gli interessi diffusi su quelli specifici e corporativi, era poi quello del prelievo fiscale, di gran lunga inferiore alla media degli altri paesi della Comunità economica europea, e per di più concentrato su un bacino da sempre piuttosto ristretto di contribuenti, formato in gran parte da lavoratori dipendenti e imprese medie/medio-grandi, mentre lavoro autonomo, rendita finanziaria e plusvalenze patrimoniali costituivano una sorta di amplissima «zona franca». Ancora, andava affrontato il tema non meno cruciale della revisione delle imposte indirette, l’altra fonte su cui, molto più che sui tagli di spesa, le finanze dello Stato potevano contare, considerato il margine di incremento a disposizione nella tassazione di generi come tabacchi e benzina. Allargando lo sguardo ad altri punti nodali, a pochi mesi dall’avvio di quella pur promettente esperienza governativa si avvertiva infine, non senza apprensione, la gravità e urgenza di questioni quali il ripristino di un più decoroso livello di moralità pubblica (lo scandalo del ministero dei Lavori pubblici e delle carceri d’oro era solo l’ultimo di una lunga serie), anche attraverso un’adeguata azione di contenimento delle logiche e pratiche di lottizzazione partitica degli enti statali e parastatali; il rafforzamento dell’azione dello Stato nella lotta alle grandi organizzazioni criminali che, ormai non solo nel Sud del paese, mostravano crescenti capacità di controllo anche della sfera politico-istituzionale, mentre l’attività giudiziaria era segnata da laceranti contrasti, come nel caso della gestione del pool antimafia nel Tribunale di Palermo1678; il varo di una legge sulle televisioni e in generale la regolazione, essenziale per il sistema democratico, delle concentrazioni nel settore dell’informazione; il vaglio della legge antitrust, anch’essa nell’ottica dell’unificazione del mercato europeo; il disegno di legge sulle tossicodipendenze; il rinnovo dei contratti del pubblico impiego, dopo l’accordo sulla vertenza della scuola raggiunto ai primi di giugno; le nomine di molti dirigenti di importanti imprese e banche pubbliche1679.

			I discreti risultati dei primi mesi di attività riflettevano un buon livello complessivo di affiatamento nella squadra di governo. Su questo piano si registrava in particolare, come si diceva, un’intesa di fondo e uno stretto raccordo operativo tra De Mita e Giuliano Amato che, ministro del Tesoro già nel precedente governo e dunque già forte di un consistente accumulo di conoscenze ed esperienze specifiche, predispose in tempi brevi le misure-tampone volte a ridurre di 7000 miliardi di lire il disavanzo primario rispetto al 1988 e, di concerto con il governatore della Banca d’Italia Carlo Azeglio Ciampi, il piano triennale di risanamento (1989-1991) per giungere entro il 1992 al suo azzeramento, al netto degli interessi sui titoli di Stato1680. Intanto, un gruppo di studiosi lo coadiuvava per mettere a punto una politica efficace di riduzione del debito pubblico in rapporto al prodotto interno lordo1681. Da parte sua, ed era senza dubbio un’altra novità di rilievo, De Mita – anch’egli affiancato da un comitato di esperti1682 – impegnava tutti i ministri ad astenersi dal presentare proposte di spesa che non riportassero le relative coperture finanziarie1683; mentre il repubblicano Antonio Maccanico, ministro degli Affari regionali e dei Problemi istituzionali1684, suggeriva di attribuire al presidente della Repubblica, a integrazione di quanto previsto dall’art. 81 della Costituzione, la facoltà di respingere i provvedimenti che variassero l’ammontare del deficit stabilito dalla legge di bilancio. La responsabilità del contenimento della spesa era dunque affidata in prima istanza ai singoli ministri, anche se sarebbe toccato a quello del Tesoro convalidare o respingere definitivamente le previsioni di spesa dei vari dicasteri1685. In ogni caso, tanto più in questa più promettente circostanza, si trattava di capire se e quanto nel prosieguo avrebbe pesato – a danno, in un certo senso anche a motivo del circolo virtuoso che, forse inopinatamente, si andava stabilendo in seno al Consiglio dei ministri – il «potere di interdizione» delle componenti e degli attori interessati, nelle stesse forze della maggioranza e primariamente nella Dc e nel Psi, a condizionare, limitare, addirittura annullare la prontezza ed efficacia, in una parola il successo dell’azione di governo, per supposte convenienze di partito o fazione (le stesse al riparo delle quali più o meno tutte le parti sostenevano a parole di voler porre il potere esecutivo con le riforme istituzionali al centro del dibattito politico).

			In effetti, i primi sentori di un clima meno favorevole al governo cominciarono a trapelare dagli ambienti della maggioranza già prima della fine dell’estate. In particolare una serie di dichiarazioni negative vennero rilasciate da Craxi e, più a sorpresa, dallo stesso vicepresidente del Consiglio Gianni De Michelis, che pure non aveva mancato, sino a poco prima, di prendere una netta posizione di sostegno al lavoro e alle prospettive dell’esecutivo1686. Uno dei motivi di quegli attacchi, per quanto recondito, si poteva verosimilmente individuare nella «disapprovazione» dei vertici del Psi proprio per l’asse privilegiato – secondo alcuni una vera alleanza – che, a parte schermaglie di poco conto fraintese o enfatizzate dalla stampa1687, sembrava ormai collegare De Mita e Amato, impegnati a condurre in tandem e all’unisono la politica di risanamento della finanza pubblica. All’iniziativa coordinata dei due, in seno al governo e al cospetto dell’opinione pubblica, si doveva tra l’altro sia l’indicazione di inediti percorsi di graduale fuoriuscita dal debito, come il trasferimento di numerose competenze – e dei relativi oneri di spesa, poteri d’imposizione fiscale e addetti – dallo Stato alle Regioni, ai Comuni, alle università o ai privati; sia l’insistenza sulla riforma dei regolamenti parlamentari e l’abolizione del voto segreto sulle leggi di spesa, senza i quali, ritenevano, non sarebbe stato possibile nemmeno avviare il risanamento. Nel che era legittimo riconoscere, in aggiunta a una più prevedibile predisposizione del presidente del Consiglio a collaborare con il principale alleato per l’attuazione del programma, una speculare propensione del ministro del Tesoro a sottrarsi, per quanto possibile, alle logiche dello scontro politico a oltranza essendo in gioco scadenze e obiettivi d’importanza capitale per il paese. In altre parole, una più spiccata e costante attitudine, rispetto ad altri esponenti della delegazione socialista al governo, a dedicarsi ai pressanti impegni di sua competenza fuori dai tatticismi e dalle convenienze di piccolo cabotaggio della politique politicienne. Né si può dubitare che tale inclinazione gli derivasse in buona misura proprio dalla più matura cognizione, conti alla mano, delle gravi condizioni in cui versavano le casse dello Stato e, al medesimo riguardo, dell’imponenza dei problemi da risolvere obbligatoriamente, anche a prescindere dalle sorti di quel governo, entro un termine temporale non lontano, che per caso coincideva con la scadenza naturale della legislatura (1992)1688. Delle tensioni interne al Psi e tra i suoi esponenti nell’esecutivo – da una parte Amato, dall’altra De Michelis e anche il ministro del Lavoro Rino Formica –, in merito all’atteggiamento da tenere dentro e sul governo, si ebbe la conferma in occasione dell’approvazione della legge finanziaria1689. I contrasti tra i socialisti, benché prontamente smentiti, diventavano ora di dominio pubblico1690.

			Negli stessi giorni l’intero entourage demitiano si mobilitava per preparare a dovere la votazione alla Camera sul voto segreto contattando tutti i deputati democristiani restii o incerti: da Craxi era infatti giunto, immancabile, l’avvertimento che in caso di sconfitta per mano dei franchi tiratori la crisi di governo sarebbe stata inevitabile1691. Non era d’altronde un mistero che la forte limitazione del voto segreto aveva rappresentato uno dei punti fermi avanzati nel corso delle trattative per la formazione del governo. E del resto, lo stesso De Mita in quella occasione, pur non potendo il governo porre la questione di fiducia – non ammessa sulla riforma dei regolamenti, massima espressione dell’autonomia del Parlamento – arrivò a minacciare le dimissioni, e implicitamente di andare a elezioni anticipate, se la riforma non fosse stata approvata1692. L’incertezza durò in effetti sino al 13 ottobre, quando la Camera dei deputati, con la modifica dell’art. 1, c. 1 del suo regolamento, rovesciò l’impostazione delle votazioni parlamentari assumendo lo scrutinio palese come modalità prevalente – non solo quindi sulle leggi di spesa, come inizialmente proposto dalla Dc – e mantenendo l’obbligo del voto segreto solo in pochi casi (persone, principi e diritti di libertà, diritti della famiglia, modifiche al regolamento parlamentare, istituzione di commissioni parlamentari di inchiesta, leggi ordinarie relative agli organi costituzionali dello Stato e delle Regioni, leggi elettorali)1693.

			3. Crisi del «pentapartito di programma»

			Al di là del rilevante significato che rivestiva in sé stessa, era ovvio che la riforma della disciplina del voto alla Camera comportasse l’attesa di un rasserenamento delle relazioni tra le due principali forze della maggioranza, dopo settimane di alta tensione poco promettenti circa l’aspettativa di vita del governo in carica. Naturalmente tale affidamento riguardava in primo luogo l’iter parlamentare della legge finanziaria, proprio in vista del quale si era ritenuto indispensabile procedere senza indugi all’adozione del voto palese1694. Le previsioni si avverarono: l’approvazione della manovra economica – la più restrittiva e complessa da molti anni a quella parte, frutto di una contrattazione estenuante del ministro del Tesoro con i colleghi di governo, d’istinto restii al contenimento oltre un certo limite dei rispettivi bilanci –, progredì senza difficoltà di percorso e di contenuto1695, giustificando nell’immediato un cauto ottimismo sulla futura navigazione del governo, anche a dispetto dell’attacco personale (il cosiddetto «Irpiniagate») e del ribaltamento precongressuale degli schieramenti interni alla Dc – la convergenza tra Azione popolare, il cosiddetto «grande centro» neodoroteo1696, e la corrente andreottiana – che nell’ultimo scorcio del 1988 investirono il segretario-presidente Ciriaco De Mita1697. Invece le vicende del governo presero tutt’altra piega. Da allora in poi i lavori di Camera e Senato vennero spesso sospesi per mancanza del numero legale, a dimostrazione dell’ampio margine di resistenza che i gruppi parlamentari di maggioranza e opposizione conservavano nonostante le riforme istituzionali «imposte» dall’esecutivo. Sul piano politico i primi mesi del 1989 registrarono segnali evidenti del progressivo declino, nel partito e al governo, della leadership demitiana, sempre più nel mirino del convergente attacco condotto dal Psi e dall’ampio fronte neodoroteo che di lì a poco avrebbe preso il controllo della Dc. Craxi, da parte sua, mostrava giorno dopo giorno che, una volta raggiunti alcuni risultati tangibili con le riforme approvate (rafforzamento formale del potere del governo e della premiership), non era interessato, per ovvi motivi di personale opportunità «politica», alla prosecuzione di un «governo efficiente» guidato da De Mita; e attendeva quindi soltanto l’occasione più opportuna per porvi termine1698. L’esito del XVIII Congresso nazionale della Dc, tenutosi a Roma dal 18 al 22 febbraio, in realtà non lasciò intendere che l’avvicendamento di Arnaldo Forlani alla guida del partito, e la fine quindi del «doppio incarico», avrebbe consentito al politico irpino, assunta la presidenza del Consiglio nazionale democristiano, di restare ancora molto a lungo a capo del governo1699. Al contrario, la conclusione del suo settennato da segretario politico del partito di maggioranza parve subito la premessa necessaria e sufficiente per cambiare anche il presidente del Consiglio e inaugurare così una fase non più conflittuale ma di «comprensione» tra Dc e Psi, grazie a un patto privilegiato di reciproco riconoscimento del loro «potere di coalizione», in nome della stabilità di governo ma a discapito degli alleati minori della coalizione pentapartitica1700. Si arrivò così al Congresso socialista di metà maggio a Milano, nel corso del quale gli interventi di Craxi e del vicesegretario Martelli decretarono di fatto l’esaurimento della breve e contrastata esistenza del governo presieduto da De Mita, che pochi giorni dopo si recava al Quirinale per dimettersi (19 maggio)1701. Il 6 luglio l’ormai ex presidente del Consiglio avrebbe infine rinunciato alla formazione di un suo secondo ministero, constatata l’impossibilità, per la ferma indisponibilità dei socialisti e interna al suo stesso partito, di dar seguito al reincarico ricevuto il 13 giugno1702. A riprova di quale fosse l’effettivo obiettivo sensibile dell’asse che si era stabilito tra Craxi e i neodorotei (il cosiddetto «Caf») – liquidazione del demitismo e conseguente accantonamento del disegno politico di riforma del partito e dello Stato perseguito dagli inizi degli anni Ottanta –, ogni impedimento «oggettivo» alla formazione del nuovo governo si sarebbe rapidamente dissolto, dopo una lunghissima fase di stallo, con il passaggio di consegne a Giulio Andreotti, in grado di sciogliere la riserva ad appena due settimane dall’incarico (9-22 luglio 1989) e di insediarsi al potere in un ben diverso clima di sicurezza politica rispetto al suo predecessore1703.

			L’allontanamento dalla guida del governo completava il ridimensionamento politico del leader irpino, ricordando in qualche modo quello subìto trent’anni prima da Amintore Fanfani, tra il 1958 e il 1959 anch’egli segretario della Dc e presidente del Consiglio. A ben vedere, però, l’accostamento sembra reggere solo in parte. All’epoca i dorotei, con il loro pronunciamento, avevano concorso a salvaguardare l’unità politica dei cattolici nella Democrazia cristiana. Viceversa nel 1989 i neodorotei, coadiuvati anch’essi da Andreotti, posero le premesse della sua dissoluzione avvalendosi del ‘sostegno esterno’ del craxismo per regolare i conti interni e dunque anteponendo alle ragioni dell’unità democristiana le logiche di corrente e un disinvolto trasversalismo interpartitico. Da quel momento nella Dc sarebbero convissuti «due» partiti di fatto, costretti da circostanze residuali a una convivenza forzata che a malapena conteneva pulsioni centrifughe già molto forti. Così com’è piuttosto evidente che, mentre l’elezione di Aldo Moro a segretario della Dc aveva aperto una fase di rilancio del ruolo dei cattolici democratici, sfociata nel compimento del centro-sinistra, quella dell’ex fanfaniano Arnaldo Forlani segnò la chiusura di una stagione di relativo rinnovamento, se non altro sul piano concettuale e progettuale, e l’avvio in sua vece di un tempo di appannamento e ripiegamento dell’iniziativa politica della Democrazia cristiana destinato a protrarsi sino al suo scioglimento nella crisi sistemica della prima fase della storia repubblicana (1992-1994)1704.

			
				
					1661   Luigi Ciriaco De Mita è nato a Nusco, in provincia di Avellino, il 2 febbraio 1928. Quarto di sette figli, cresciuto in una famiglia modesta – padre sarto, madre casalinga –, consegue la maturità classica e si trasferisce a Milano dopo avere ottenuto una borsa di studio per il collegio Augustinianum. Nel 1953 si laurea in giurisprudenza all’Università del Sacro Cuore, ha intanto iniziato a frequentare la Democrazia cristiana, in seno alla quale proprio nel 1953 nasce la Base, la corrente più a sinistra del partito di cui è tra i fondatori. Sono gli anni in cui lavora, come legale, nell’Eni di Enrico Mattei, sostenitore del progetto marcoriano. Tre anni dopo, ventottenne, diviene consigliere nazionale della Dc e a trentuno anni è segretario provinciale di Avellino. La sua elezione alla Camera dei deputati, nel 1963, apre un’esperienza parlamentare che durerà per dodici legislature, ininterrottamente vissuta ricoprendo vari incarichi. Sottosegretario per l’Interno nel primo e secondo governo Rumor, sarà ministro dell’Industria nel quarto e quinto, del Commercio con l’estero negli ultimi due governi Moro, ministro per gli Interventi straordinari nel Mezzogiorno nel quarto e quinto governo Andreotti. All’attività parlamentare e governativa ha affiancato quella di dirigente di partito: è vicesegretario durante la segreteria di Fanfani dal 1969 al 1973 e si dimette dopo il patto di Palazzo Giustiniani. Come segretario nazionale guida la Dc dal 1982 fino al XVIII Congresso del 1989, quando è già presidente del Consiglio e in un clima di ampie fratture interne l’85% dei partecipanti consegna la segretaria ad Arnaldo Forlani. Nello stesso anno De Mita è nominato presidente del partito e manterrà la carica fino al 1992. Con la dissoluzione della Dc, nel 1994 confluisce nel Partito popolare italiano. Sostenitore della nascita dell’Ulivo e della Margherita, entra nel 2007 nel Pd per uscirne l’anno dopo e avvicinarsi all’Udc, da cui si discosta dopo la svolta a destra del partito. Nel 2019, novantunenne, la sua rielezione al secondo mandato come sindaco di Nusco, incarico a tutt’oggi ricoperto, suggella un rapporto con la terra di origine mai venuto meno. Nel 2018 è stato insignito del titolo di cavaliere di Gran croce dell’ordine al merito della Repubblica Italiana.

				

				
					1662   Il governo De Mita è rimasto in carica dal 13 aprile 1988 al 22 luglio 1989 (dimissioni il 19 maggio 1989), per un totale di 465 giorni (1 anno, 3 mesi e 10 giorni).

				

				
					1663   Già all’indomani delle elezioni del 14-15 giugno 1987 la Dc aveva avanzato – invano, a causa del veto socialista – la candidatura del suo segretario politico alla presidenza del Consiglio, come in precedenza, con successo, il Pri quella di Spadolini, il Psi quella di Craxi. Cfr. G. Sangiorgi, Piazza del Gesù. La Democrazia cristiana negli anni Ottanta: un diario politico, Mondadori, Milano 2005, pp. 381 sgg. Meno di un anno dopo, sfiduciato dal Psi il «governo di attesa» presieduto da Goria, a spianare la strada a De Mita sono verosimilmente le più ravvicinate prospettive di riassetto degli equilibri interni al partito di maggioranza, in modo che era facile prevedere più favorevole ai socialisti e segnatamente a Craxi, nella competizione politica e personale da tempo ingaggiata con il suo omologo democristiano. La celebrazione del XVIII Congresso della Dc, più volte rinviata, è ormai alle porte e con essa l’elezione di un nuovo segretario che – si comprende bene anche in casa socialista – verrà per così dire agevolata proprio dal «doppio incarico» nel frattempo assunto dal segretario uscente. Sussistono quindi meno «rischi» che a Palazzo Chigi si insedi un governo con una forte presidenza democristiana. Com’è noto, la sostanza dell’antagonismo tra i due principali protagonisti della scena politica italiana degli anni Ottanta consisteva, sul piano teorico e programmatico, in due diverse visioni della riforma del sistema istituzionale con pochi, marginali punti di contatto tra loro. L’impostazione di De Mita era centrata sul rapporto tra politica e società, da ricostruire conferendo ai cittadini, con riforme elettorali a tutti i livelli, la possibilità di scegliere tra programmi comprensibili e alternative di governo, in altre parole tra una maggioranza e una minoranza ben definite ma entrambe legittimate ad avvicendarsi nella guida della politica nazionale. Il modello craxiano conteneva invece forti elementi di democrazia plebiscitaria e (semi)presidenzialista di stampo gollista: referendum propositivo esteso alle materie costituzionali, elezione popolare del capo dello Stato o, in alternativa, del capo del governo, abolizione completa del voto segreto in Parlamento, ampie deleghe legislative all’esecutivo, sfiducia costruttiva. Al riguardo si veda l’intervista di Eugenio Scalfari a Ciriaco De Mita, La riforma o la catastrofe, in «la Repubblica», 4 dicembre 1987 e a Bettino Craxi, Craxi annuncia l’anno della svolta, ivi, 18 dicembre 1987. A livello tattico e strategico le divergenze concernevano essenzialmente il ruolo dei comunisti italiani. Secondo De Mita, che a suo modo provava a tener viva la lezione morotea, il Pci restava l’unico partito popolare alternativo alla Democrazia cristiana e in quanto tale, completata finalmente la sua transizione democratica anche sulla spinta dei grandi cambiamenti in atto nel mondo sovietico, avrebbe rappresentato il secondo polo di una democrazia italiana compiuta. Craxi, che ovviamente respingeva la prospettiva di un Psi relegato in posizione di nuovo subalterna alla Dc e al Pci, riteneva invece che al suo partito spettasse, sulle orme di François Mitterrand in Francia, il compito storico di ribaltare i rapporti di forza nel campo della sinistra, sfruttando la centralità guadagnata in quegli anni nel sistema politico italiano per costruire l’alternativa laico-socialista ai cattolici.

				

				
					1664   Il Senato della Repubblica conferì al governo la fiducia il 23 aprile 1988 con 177 voti favorevoli, 143 contrari e un astenuto.

				

				
					1665   Sangiorgi, Piazza del Gesù cit., 16 marzo 1988, p. 434. «Non esistono in proposito tesi dogmatiche», annota in quei giorni Giulio Andreotti argomentando, con stile distaccato, quasi da politologo, che in «un governo di coalizione di norma il presidente dovrebbe mettersi super partes e per fare questo la sua pars dovrebbe essere rappresentata da un soggetto diverso. Vi è però la constatazione che i segretari di maggioranza, fuori dal Ministero, corrono il rischio di essere troppo nell’ombra e di essere costretti, per avere maggiore spazio, a porsi di tanto in tanto in posizione antagonista o polemica», I diari segreti, Solferino, Milano 2020, 13 aprile 1988, p. 599. Molto meno paludate, nelle confidenze a un amico socialista, appaiono invece le espressioni di un doroteo di lungo corso: «Flaminio Piccoli non sembra niente ma, quando vuol dire qualcosa, arriva la staffilata e non te ne accorgi perché ovatta il tutto in una cantilena sommessa, quasi un farfuglio. Lo conosco da anni, mi è simpatico. Ora De Mita deve andare al governo, perché al partito basta. Oh, lo so che volete garanzie. Ve le dà Forlani che guiderà le trattative. Lui, da solo, è una assicurazione. Con Andreotti nessun problema, starà coi maggiori», L. Lagorio, L’ultima Italia, FrancoAngeli, Milano 1991, 23 febbraio 1988, pp. 261-262, L’assicurazione Forlani. Cfr. A. Maccanico, Intervista sulla fine della Prima Repubblica, a cura di A. Dell’Erario, A. Scafuri, Laterza, Roma-Bari 1994, p. 5.

				

				
					1666   Sangiorgi, Piazza del Gesù cit., p. 435. Cfr. P. Calandra, I governi della Repubblica. Vicende, formule, regole, Il Mulino, Bologna 1996, p. 441.

				

				
					1667   Cfr. M. Pini, Craxi. Una vita, un’era politica, Mondadori, Milano 2006, p. 370.

				

				
					1668   «Per contenere la durezza demitiana nella gestione del potere – si legge nelle memorie politiche di Claudio Martelli, all’epoca restio a entrare nella squadra di governo –, Craxi scelse De Michelis come vicepresidente del consiglio; e, ai ministri socialisti in prestito dalla società civile – Franco Carraro, Antonio Ruberti, Renato Ruggiero – accompagnò sperimentati dirigenti di partito come Formica e Tognoli», Ricordati di vivere, Bompiani, Milano 2013, p. 395. Cfr. Pini, Craxi cit., pp. 371 e 376, dove si legge di un Craxi irritato dal rifiuto di Martelli di assumere lui la vicepresidenza del Consiglio.

				

				
					1669   Cfr. Sangiorgi, Piazza del Gesù cit., 13 aprile e 10 settembre 1988, pp. 503-504 e 580; Pini, Craxi cit., p. 378.

				

				
					1670   La delegazione democristiana, oltre che da De Mita, è espressa al massimo livello da dieci ministri con portafoglio (Giulio Andreotti, Affari esteri; Antonio Gava, Interno; Amintore Fanfani, Bilancio e programmazione economica; Emilio Colombo, Finanze; Giovanni Galloni, Pubblica istruzione; Calogero Antonio Mannino, Agricoltura e foreste; Giorgio Santuz, Trasporti; Carlo Donat-Cattin, Sanità; Giovanni Prandini, Marina mercantile; Carlo Fracanzani, Partecipazioni statali) e cinque senza (Sergio Mattarella, Rapporti con il Parlamento; Remo Gaspari, Interventi straordinari per il Mezzogiorno; Paolo Cirino Pomicino, Funzione pubblica; Vito Lattanzio, Coordinamento della protezione civile; Rosa Russo Iervolino, Affari sociali). La squadra socialista comprende, insieme al vicepresidente Gianni De Michelis, sette ministri con portafoglio (Giuliano Vassalli, Grazia e giustizia; Giuliano Amato, Tesoro; Renato Ruggiero, Commercio con l’estero; Rino Formica, Lavoro e previdenza sociale; Franco Carraro, Turismo e spettacolo; Giorgio Ruffolo, Ambiente; Antonio Ruberti, Università e ricerca) e il ministro senza portafoglio per i problemi delle Aree urbane Carlo Tognoli. La componente repubblicana annovera i ministri con portafoglio Oscar Mammì, Poste e telecomunicazioni, e Adolfo Battaglia, Industria, commercio e artigianato, e quello senza portafoglio agli Affari regionali e Problemi istituzionali Antonio Maccanico. Gli altri due partiti della coalizione di governo occupano tre ministeri con portafoglio: il Psdi è presente con Enrico Ferri ai Lavori pubblici e Vincenza Bono Parrino ai Beni culturali e ambientali; il Pli con Valerio Zanone alla Difesa. A fine aprile è varato anche il Consiglio di gabinetto, composto da Amato, Andreotti, Battaglia, Colombo, De Michelis, Fanfani, Ferri, Gava e Zanone. Cfr. Sangiorgi, Piazza del Gesù cit., p. 516.

				

				
					1671   Cfr. F. La Rocca, L’eredità perduta. Aldo Moro e la crisi italiana, Rubbettino, Soveria Mannelli 2001, p. 171; Calandra, I governi della Repubblica cit., p. 443; Lagorio, L’ultima Italia cit., 29 aprile 1988, p. 262; Pini, Craxi cit., p. 373; G. De Rosa, La storia che non passa, a cura di S. Demofonti, Rubbettino, Soveria Mannelli 1999, pp. 417-423.

				

				
					1672   Cfr. Sangiorgi, Piazza del Gesù cit., 27 aprile-4 maggio e 15 settembre 1988, pp. 514, 518, 519, 583.

				

				
					1673   Cfr. C. De Mita, B. De Giovanni, R. Racinaro, Da un secolo all’altro. Politica e istituzioni a partire dal 1968, Rubbettino, Soveria Mannelli 2004, p. 84; R. Catanzaro, R.Y. Nanetti, Introduzione, in Politica in Italia. I fatti dell’anno e le interpretazioni. Edizione 1989, a cura di R. Catanzaro, R.Y. Nanetti, Il Mulino, Bologna 1989, pp. 41-49, in particolare 44. Per una cronologia pressoché completa dell’attività del governo De Mita, cfr. Presidenza del Consiglio dei Ministri, La Presidenza del Consiglio nel primo anno del governo De Mita. 13 aprile 1988-13 aprile 1989, Dipartimento per l’informazione e l’editoria, Roma 1989, pp. 229-276.

				

				
					1674   «Il presidente del Consiglio – avrebbe scritto Eugenio Scalfari, in quegli anni convinto sostenitore dell’azione politica di Ciriaco De Mita, anche in funzione anticraxiana – ha ben ragione d’esser soddisfatto del suo primo bilancio, a quattro mesi dall’insediamento del governo. L’elenco quantitativo e qualitativo dei provvedimenti adottati in 120 giorni indica infatti una concezione salda ed efficace, un disegno coerente dell’azione del Ministero, quale da tempo non eravamo abituati a scorgere nella politica nazionale. C’è un ordine di priorità, una strategia degli obbiettivi, una tenacia nel perseguirli, che di per sé costituiscono una novità e ricordano, sia pure alla lontana, il migliore De Gasperi e il miglior Vanoni», Un buon inizio, tanti problemi, in «la Repubblica», 11 agosto 1988.

				

				
					1675   Risultati positivi al riguardo, accompagnati da una vasta eco sugli organi d’informazione interna e internazionale, si registrarono in particolare in occasione delle trasferte di De Mita e altri esponenti del governo (Andreotti, Amato) negli Stati Uniti e in Canada, così come, qualche mese dopo, in Unione Sovietica. Cfr. Sangiorgi, Piazza del Gesù cit., 13-21 maggio 1988, pp. 534-545, e 13-16 ottobre, pp. 598-606. 

				

				
					1676   La legge n. 400 del 1988 di riforma della presidenza del Consiglio rappresenta senza dubbio uno degli esiti più rilevanti del processo di riforma istituzionale avviato negli anni precedenti, segnando un passaggio significativo nel rafforzamento del governo come organo costituzionale e in particolare la sua capacità di indirizzo. Le nuove disposizioni precisano le funzioni e i poteri attribuiti al presidente del Consiglio e agli altri organi di governo; definiscono l’assetto organizzativo della presidenza del Consiglio, definendo l’assetto dei suoi apparati, come il segretariato generale della presidenza del Consiglio, e individuando una serie di sedi istituzionali, come il Consiglio di gabinetto – già introdotto in modo informale dal governo Craxi, da un’idea di Giuliano Amato, come organo di raccordo stabile tra i partiti della maggioranza e il governo, quindi un Consiglio insieme di governo e di coalizione – e la Conferenza Stato-Regioni, in cui «porre in essere procedimenti decisionali fino ad allora di rilievo pressoché esclusivamente politico». Inoltre, esse disciplinano in modo dettagliato i poteri normativi del governo, al fine di limitare il ricorso al decreto legge e stimolare invece quello alle deleghe legislative e alla potestà regolamentare del governo anche tramite il processo di delegificazione. «Più in generale, la legge n. 400 del 1988 pare dare un contributo importante al percorso di razionalizzazione della forma di governo parlamentare: non da sola, certo, ma assieme ad alcune altre ‘grandi leggi’ ordinamentali (specie la legge n. 362 del 1988, sulle procedure finanziarie; alle leggi n. 183 del 1987 e n. 86 del 1989, sulle procedure europee; alla legge n. 142 del 1990, sulle autonomie locali; e infine alla legge n. 241 del 1990, sul procedimento amministrativo), oltre che alla riforma dei regolamenti parlamentari, con cui si realizza il superamento della prevalenza del voto segreto, che era rimasta sostanzialmente inalterata dall’epoca statutaria», N. Lupo, Il governo italiano, settanta anni dopo, in «Rivista AIC», 2018, 3, pp. 150-200. Sulla legge in questione e sulla sua applicazione si veda P. Carrera, La prima riforma istituzionale: la nuova disciplina dell’attività di governo, in Politica in Italia. I fatti dell’anno e le interpretazioni. Edizione 1989 cit., pp. 51-69; La presidenza del Consiglio dei Ministri a trent’anni dalla legge n. 400 del 1988, Presidenza del Consiglio dei Ministri, Dipartimento per l’informazione e l’editoria, Roma 2020, in particolare le testimonianze di G. Amato, La Presidenza come organo di coordinamento politico-amministrativo, pp. 11-14, e A. Manzella, Il Presidente che «promuove» (art. 95, primo comma, Cost.), pp. 30-35, quest’ultimo anche riguardo all’accelerazione che il governo De Mita impresse all’approvazione della norma.

				

				
					1677   Cfr. Sangiorgi, Piazza del Gesù cit., 24 giugno 1988, p. 546.

				

				
					1678   Cfr. F. Sabetti, La lotta alla mafia tra istituzioni e società, in Politica in Italia. I fatti dell’anno e le interpretazioni. Edizione 1989 cit., pp. 267-292.

				

				
					1679   Cfr. ibid.

				

				
					1680   Cfr. Sangiorgi, Piazza del Gesù cit., p. 514. L’esperienza di governo al ministero del Tesoro dal 1987 al 1989 è ricostruita da Giuliano Amato in Due anni al Tesoro, Il Mulino, Bologna 1990. Sul clima d’intesa e fattiva collaborazione in seno al Consiglio dei ministri nei primi mesi di attività del governo, anche riguardo alla condivisa volontà di «prendere il controllo della maggioranza» in Parlamento, in altre parole di vincolare i gruppi parlamentari all’azione dell’esecutivo, si veda ad esempio A. Maccanico, Il tramonto della Repubblica dei partiti. Diari 1985-1989, a cura di P. Soddu, con una Prefazione di S. Cassese, Il Mulino, Bologna 2018, 29 giugno, 20 luglio, 3 e 10 agosto 1988, pp. 426, 432-433, 437-438.

				

				
					1681   La manovra economica per il 1988 e il piano di rientro pluriennale vennero approvati nella riunione del Consiglio dei ministri del 25 maggio 1988. Cfr. ivi, p. 528, nota del 25 maggio 1988.

				

				
					1682   Ne facevano parte, tra gli altri, Mario Arcelli, Piero Alberto Capotosti, Sabino Cassese e Giuseppe De Rita. Cfr. Sangiorgi, Piazza del Gesù cit., 29 aprile e 11 maggio 1988, pp. 515 e 523. Alcuni degli esperti che affiancarono il governo, specie quelli presenti nelle commissioni di studio istituite presso la presidenza del Consiglio, avevano già prestato la loro consulenza ai governi precedenti, garantendo in questo modo un relativo raccordo tra i diversi esecutivi impegnati nelle riforme più importanti varate in quegli anni. Cfr. G. Quagliariello, Gli anni Ottanta: gli aspetti politico-istituzionali. Un’interpretazione, in Gli anni Ottanta come storia, a cura di S. Colarizi et al., Rubbettino, Soveria Mannelli 2004, pp. 267-280, in particolare 276.

				

				
					1683   Le linee guida sulle leggi di spesa vennero indicate dalla presidenza del Consiglio già a fine aprile nel documento Coordinamento in materia d’esame delle iniziative legislative nella fase di formazione e in quella di discussione parlamentare. Cfr. Sangiorgi, Piazza del Gesù cit., 30 aprile 1988, p. 517; G. Falciai, Con le direttive di De Mita un freno alla spesa facile, in «Il Sole 24 Ore», 12 agosto 1988. 

				

				
					1684   Va ricordato che il governo De Mita fu il primo a prevedere la delega per le riforme istituzionali. Nel corso del dibattito sulla fiducia il segretario del Pri Giorgio La Malfa aveva individuato il punto di forza del governo nel trinomio presidenza (Dc), Tesoro (Psi), Riforme istituzionali (Pri). Cfr. Calandra, I governi della Repubblica cit., p. 443.

				

				
					1685   La legge n. 362 del 1988, approvata in agosto, sarebbe intervenuta di lì a poco «a disciplinare analiticamente le modalità di attuazione dell’art. 81 della Costituzione per la copertura finanziaria delle leggi che importino nuove o maggiori spese ovvero minori entrate», S. Cassese, La nuova costituzione economica, Laterza, Roma-Bari 2000, pp. 200-201. La stessa legge avrebbe inoltre introdotto «uno strumento ancor più efficace, costituito dal documento di programmazione economico-finanziaria e dal saldo netto da finanziare (differenza tra entrate finali e spese finali), allo scopo di assicurare una maggiore stabilità finanziaria attraverso i vincoli fissati dall’esecutivo con largo anticipo sulla legge finanziaria. In particolare il Dpef, che i governi sono tenuti a presentare in Parlamento entro il 30 giugno di ogni anno, «definisce la manovra di finanza pubblica per il periodo compreso nel bilancio pluriennale, tenendo conto della doppia finalità del documento: quella che riguarda gli obiettivi di finanza pubblica e quella che riguarda lo sviluppo economico» ibid. Per maggiori dettagli si veda F. Cavazzuti, Finanza pubblica e pubblica amministrazione: caratteristiche e limiti della nuova legge finanziaria, in Politica in Italia. I fatti dell’anno e le interpretazioni. Edizione 1989 cit., pp. 93-112. L’importanza di questa e altre leggi approvate in quei mesi, in particolare la n. 400 del 1988 di cui si è detto, attesta come il governo di De Mita riuscisse, nei primi mesi di attività, a consolidare sul piano legislativo il processo di riforma avviato dagli esecutivi che l’avevano preceduto. Cfr. Quagliariello, Gli anni Ottanta cit., pp. 275-276.

				

				
					1686   Per Craxi i 120 giorni esaltati da Scalfari sarebbero stati non di realizzazioni ma soltanto di incubazione. Sulle oscillazioni di giudizio di De Michelis si veda ad esempio P. Passarini, «In un mese ci giochiamo tutto», in «La Stampa», 16 agosto 1988; G. Botta, De Michelis si corregge «De Mita inadeguato», in «la Repubblica», 20 agosto 1988. Altri rilievi critici, che si spingevano a ventilare una possibile crisi di governo, provennero allora, insieme a parziali retromarce di De Michelis in sede «privata», da altri esponenti socialisti di primo piano come il vicesegretario Claudio Martelli e il presidente del gruppo al Senato Fabio Fabbri. Cfr. E. Scalfari, Temporale politico di mezza estate..., in «la Repubblica», 21 agosto 1988; Sangiorgi, Piazza del Gesù cit., 19 agosto-2 settembre 1988, pp. 568-576. Erano, va ricordato, i giorni del tradizionale meeting estivo di Comunione e liberazione a Rimini, comoda sponda degli attacchi dei vertici del Psi alla Dc e al governo, mentre per giunta imperversava una dura polemica, anch’essa fomentata dai socialisti, intorno alla crisi delle amministrazioni comunali di Palermo, Catania e via via altre città italiane dove la Dc si orientò alla costituzione di Giunte cosiddette «anomale» con il Pci e senza il Psi sino a coprire il 12,5% dell’insieme della popolazione amministrata. Cfr. P. Visconti, Cl va all’attacco di De Mita «Non rappresenta i cattolici», in «la Repubblica», 21 agosto 1988; Calandra, I governi della Repubblica cit., p. 444; Pini, Craxi cit., p. 386; S. Colarizi, Democristiani, cattolici e Chiesa nella transizione dalla Prima alla Seconda Repubblica, in Due Repubbliche. Politiche e istituzioni in Italia dal delitto Moro a Berlusconi, a cura di M. Gervasoni, A. Ungari, Rubbettino, Soveria Mannelli 2014, pp. 133-152, in particolare 136 sg.

				

				
					1687   Cfr. M. Fuccillo, Amato e la fatica di governare con la Dc, in «la Repubblica», 16 luglio 1988.

				

				
					1688   Al riguardo si veda l’intervista rilasciata da Amato a Eugenio Scalfari nel settembre dell’1988, alla vigilia dell’approvazione parlamentare della legge finanziaria per il 1989 («Voglio uno Stato meno sprecone...», in «la Repubblica», 10 settembre 1988). Il ministro del Tesoro osservava: «Il punto di crisi si è molto avvicinato. Per questo nelle settimane scorse feci alcune dichiarazioni che da qualche parte furono definite allarmistiche. Dissi che se non avessimo dato subito un segnale d’inversione di tendenza, un segnale visibile, corposo, non effimero, il 1992 per l’Italia non sarebbe stato l’anno dell’entrata nell’Europa economicamente unita, ma l’anno dell’uscita dalla Comunità. Non era allarmismo, ma la verità nuda e cruda». In modo altrettanto perentorio Amato si riferiva in quella circostanza anche alla riforma dei regolamenti parlamentari, escludendo che la legge finanziaria potesse ottenere l’approvazione di Camera e Senato con votazione a scrutinio segreto: «Bisogna discutere subito il problema del voto segreto e risolverlo. Soltanto dopo, la Finanziaria potrà andare all’esame delle Camere», ibid. Cfr. G. Amato, A. Graziosi, Grandi illusioni. Ragionando sull’Italia, Il Mulino, Bologna 2013, pp. 177-180; Pini, Craxi cit., pp. 381-382.

				

				
					1689   «Nel pomeriggio si complica la situazione al Consiglio dei ministri che non riesce ad approvare la finanziaria. C’è un attacco ‘canagliesco’, lo definisce Manzella, di De Michelis ad Amato che costringe al rinvio. De Mita interviene secco: prendo atto che chi mi accusa di non decidere (De Michelis) poi mi costringe a rinviare un provvedimento che oggi poteva essere approvato», Sangiorgi, Piazza del Gesù cit., 22 settembre 1988, p. 586. Tra i collaboratori di De Mita c’era chi a questo punto avanzava perplessità sul metodo di lavoro seguito: «Commenta [Carlo] Chirico: se un errore c’è stato, è quello di aver delegato troppo ad Amato. La presidenza doveva condurre direttamente le trattative fin dall’inizio coi singoli ministri» ibid. Il governo avrebbe approvato la legge finanziaria nella successiva riunione di fine settembre che sancì per la prima volta la previsione di un risparmio complessivo, tra minori spese e maggiori entrate, nell’ordine di circa 30.000 miliardi di lire, cfr. ivi, 29 e 30 settembre 1988, pp. 591-592.

				

				
					1690   Cfr. ivi, 23 settembre 1988, p. 586. Per Craxi, che ad Amato inviò un preciso avvertimento in tal senso, il rischio era di compiacere gli imprenditori e mettersi contro il sindacato. Cfr. Pini, Craxi cit., p. 382.

				

				
					1691   Cfr. ivi, 30 settembre 1988, p. 592. Per De Mita si giocava evidentemente una partita decisiva, al punto da indurre sul momento accostamenti magari azzardati: «Nel pomeriggio Gava da De Mita. Attento, gli dice, il voto segreto è un passaggio, per la Dc, simile per importanza a quello della solidarietà nazionale. Fai come Moro allora: parla personalmente con tutti, chiamati tu i riottosi per convincerli», ivi, 16 settembre 1988, p. 583, e cfr. 1° ottobre 1988, p. 592, dove si registrava un analogo parere di Leopoldo Elia.

				

				
					1692   In quella circostanza, si è osservato, De Mita avrebbe posto di fatto una «questione di fiducia extraparlamentare» (Manzella). Cfr. V. Lippolis, Regolamenti parlamentari, forma di governo, innovazione istituzionale, in «Quaderni costituzionali», XXIX, 2009, 1, pp. 115-119, in particolare 116.

				

				
					1693   Cfr. Sangiorgi, Piazza del Gesù cit., 13 ottobre 1988, p. 598. La riforma passò con 323 voti, 7 in più del quorum previsto, 54 in meno dei voti a disposizione della maggioranza, a dimostrazione che i timori della vigilia erano stati tutt’altro che infondati: «Insomma – annotava Sangiorgi –, il tentativo di bloccare la riforma c’è stato», ibid. Cfr. A. D’Andrea, Il governo De Mita, in Verso l’incerto bipolarismo. Il sistema parlamentare italiano nella transizione, a cura di A. D’Andrea, Giuffrè, Milano 1999, pp. 35-50, in particolare 39-42. Una ricostruzione della lunga fase di preparazione del voto del 13 ottobre alla Camera da parte del governo è in Maccanico, Il tramonto della Repubblica dei partiti cit., dal 10 settembre al 14 ottobre 1988, pp. 443-454.

				

				
					1694   L’abolizione del voto segreto sulle leggi di spesa era evidentemente volta sia a «rompere le connivenze nascoste con l’opposizione» (consociativismo, «partito degli emendamenti»), sia «le incursioni dei franchi tiratori», Calandra, I governi della Repubblica cit., p. 444. Per un commento coevo di parte socialista si veda Lagorio, L’ultima Italia cit., 20 ottobre 1988, pp. 171-172.

				

				
					1695   Per inciso si rammenti che il governo precedente (Goria) e quello successivo (il sesto Andreotti) furono invece costretti a ricorrere all’esercizio provvisorio.

				

				
					1696   Tra i maggiorenti democristiani ad Azione popolare avevano aderito Forlani, Scotti, Colombo, Piccoli e Antonio Gava, capo della cosiddetta «corrente del Golfo» e sin lì alleato della sinistra demitiana.

				

				
					1697   Cfr. Pini, Craxi cit., p. 382-383; Sangiorgi, Piazza del Gesù cit., 22 novembre 1988, p. 620 e 3-22 dicembre, pp. 324-636 per le accuse a De Mita in merito alla gestione del post-terremoto in Irpinia. Sulle manovre precongressuali di fine anno nella Dc, 28-30 dicembre 1988, pp. 638-640. 

				

				
					1698   All’inizio del 1989, il segretario del Psi, per prendere le distanze dall’esecutivo anche in vista delle elezioni europee di giugno, arrivò ad assumere pubblicamente una posizione critica nei riguardi degli stessi ministri socialisti, invitandoli ad ascoltare la voce dei sindacati, impegnati in una dura azione antigovernativa su alcune misure contenute nella finanziaria (restituzione del fiscal drag, ticket sanitari). Nel corso del vertice di maggioranza del 12 gennaio, Craxi avrebbe rincarato la dose, prendendo le distanze dalla manovra economica congegnata da Amato: «La rottura che si sta consumando tra governo e sindacato non ha precedenti negli ultimi vent’anni» (citato in Pini, Craxi cit., p. 383). In quelle settimane difficili per il governo, il leader socialista lasciò anche intendere, sempre per motivi palesemente tattici, di essere disponibile a dar vita a un «governo di alternativa» con il Pci. Cfr. Calandra, I governi della Repubblica cit., pp. 446-447. Sulle frequenti «oscillazioni» di Craxi, diviso tra esigenze e pratiche contrapposte – «governabilità» e «movimentismo», alternativa laico-socialista e alternanza al potere con la Dc in condizioni di maggiore vantaggio –, cfr. Maccanico, Il tramonto della Repubblica dei partiti cit., 12 marzo e 14 luglio, pp. 393 e 491, 1988. Sull’avvio dell’opera di logoramento del governo posta in essere da Craxi all’inizio del 1989 e il disorientamento che ne derivò nello stesso gruppo dirigente socialista, si veda inoltre C. De Mita, La storia d’Italia non è finita, Guida, Napoli 2012, pp. 117-118. Nel frattempo, negli ambienti parlamentari democristiani non si faceva mistero dei possibili riflessi dell’ormai imminente Congresso nazionale: «La crisi [di governo, N.d.A.] rientrata poco fa può riesplodere in un attimo. Al Congresso DC ‘andiamo a uccidere il lupo’, mi confida un amico a Montecitorio. Se De Mita perde la segreteria, non resisterà a lungo a Palazzo Chigi», Lagorio, L’ultima Italia cit., 25 gennaio 1989, p. 263. 

				

				
					1699   Cfr. Maccanico, Il tramonto della Repubblica dei partiti cit., 17 e 19 febbraio 1988, e fine mese, pp. 490-491 e 493-494. Per alcuni retroscena della sostituzione di De Mita con Forlani, candidato unico dei maggiorenti neodorotei e andreottiani che lo preferirono sia ad Antonio Gava, sia a Vincenzo Scotti, proposto dal segretario uscente e dalla sinistra, si veda la ricostruzione di uno dei protagonisti di quel delicato passaggio, Paolo Cirino Pomicino, in Geronimo, Strettamente riservato. Le memorie di un superministro della prima Repubblica, Mondadori, Milano 2000, pp. 136-139 (Così rovesciammo De Mita e «Ho visto Gava, l’incarico lo vuole lui»). Sul versante demitiano, per l’intera fase sino alle dimissioni di De Mita, si veda l’intero VIII capitolo – La doppia sconfitta al partito e al governo – del diario di Sangiorgi, Piazza del Gesù cit., pp. 642-674. Su preparazione, svolgimento ed esiti del XVIII Congresso della Dc si veda M. Caciagli, Il XVIII congresso della Dc. La fine del settennato di De Mita e l’affermazione del neodoroteismo, in Politica in Italia. I fatti dell’anno e le interpretazioni. Edizione 1990, a cura di R. Catanzaro, F. Sabetti, Il Mulino, Bologna 1990, pp. 145-161; P. Acanfora, L’ultimo congresso (1989). La Dc nella crisi della Repubblica, in Democristiani, cattolici e Chiesa negli anni di Craxi, a cura di G. Acquaviva, M. Marchi, P. Pombeni, Marsilio, Venezia 2018, pp. 339-385; De Rosa, La storia che non passa cit., pp. 433-442; G. Di Capua, Delenda Dc, Rubbettino, Soveria Mannelli 2004, pp. 104-107.

				

				
					1700   Sull’interesse e sull’iniziativa convergente dei socialisti e della nuova leadership moderata della Dc di stampo moderato nel porre fine anche all’esperienza di De Mita presidente del Consiglio, cfr. Martelli, Ricordati di vivere cit., pp. 395-396. «Così, nell’estate del 1989 – avrebbe scritto a distanza di anni l’allora vicesegretario socialista –, il duello con De Mita che ci aveva impegnati per sette lunghi anni era finito, vinto: la DC era in mano a sicuri alleati; il PSI un monolite al quale tutti rendevano omaggio; il PCI sull’orlo di uno storico collasso», ibid. Cfr. F. Cicchitto, Il Psi e la lotta politica in Italia dal 1976 al 1994, Spirali, Milano 1995, pp. 100-106; S. Colarizi, M. Gervasoni, La cruna dell’ago. Craxi, il partito socialista e la crisi della Repubblica, Laterza, Roma-Bari 2005, pp. 219-228.

				

				
					1701   Cfr. Pini, Craxi cit., pp. 388-389. Su apertura, svolgimento ed esito, «ampiamente preannunciato», della crisi del governo De Mita, cfr. G. Pasquino, La crisi del governo De Mita e i poteri del presidente della Repubblica, ovvero: quale forma di governo?, in Politica in Italia. I fatti dell’anno e le interpretazioni. Edizione 1990 cit., pp. 51-68; D’Andrea, Il governo De Mita cit., pp. 44-72. Sulla discontinuità politica segnata dalla crisi del governo De Mita e dal ritorno di Andreotti alla guida del governo, si veda G.M. Ceci, «Duello al centro»: Craxi versus De Mita, in Democristiani, cattolici e Chiesa cit., pp. 187-246, in particolare 244-246; M. Marchi, Dc, mondo cattolico e «Grande riforma», ivi, pp. 247-306, in particolare 296-298.

				

				
					1702   Il nuovo mandato a De Mita, che seguì quello esplorativo affidato il 26 maggio al presidente del Senato Giovanni Spadolini, falliva dopo le elezioni europee del 18 giugno, che avevano restituito un quadro sostanzialmente immutato dei rapporti di forza tra i partiti. La mancata «parlamentarizzazione» della crisi di governo, non certo inedita nella storia politico-istituzionale della Repubblica, fornì lo spunto per un’accesa polemica anche nei riguardi del presidente della Repubblica Francesco Cossiga da parte di partiti e personalità all’opposizione (Stefano Rodotà). Cfr. P. Barile, I poteri di Cossiga, in «la Repubblica», 11 luglio 1989. Sulla parabola conclusiva del governo De Mita, cfr. Calandra, I governi della Repubblica cit., pp. 445-449. Sull’irritazione di Craxi per l’imprevisto reincarico al politico irpino («Vorrei ricordare a Cossiga che non siamo ancora in una repubblica presidenziale»), cfr. Pini, Craxi cit., p. 390.

				

				
					1703  Cfr. La Rocca, L’eredità perduta cit., p. 173; D’Andrea, Il governo De Mita cit., pp. 72-81. Prevedibilmente, nella nuova compagine di governo non sarebbero entrati né Ciriaco De Mita, che rinunciò alla carica di ministro degli Esteri, né Giuliano Amato, sostituito al Tesoro da Guido Carli. Sul rifiuto di De Mita cfr. Sangiorgi, Piazza del Gesù cit., 10 e 11 luglio 1989, pp. 734-735. Sull’esclusione di Amato, che assunse di lì a poco la carica di vicesegretario del Psi, cfr. Pini, Craxi cit., pp. 395-396.

				

				
					1704   Cfr. Maccanico, Intervista sulla fine della Prima Repubblica cit., pp. 5, 112-115. Sul declino della leadership fanfaniana e l’avvento di Moro alla guida della Dc, cfr. P. Totaro, Contro Fanfani. Partito e rappresentanza parlamentare nella crisi democristiana del 1958-59, in «Studi Storici», LIX, 2018, 3, pp. 809-843; Id., Il leader inatteso, in Il Segretario, lo Statista. Aldo Moro dal centro-sinistra alla solidarietà nazionale, a cura di A. Sansoni, P. Totaro, P. Varvaro, Federico II University Press/fedOA Press, Napoli 2020. Sull’emersione nella Dc di un processo di esaurimento delle ragioni ideali e delle pratiche unitarie già alla fine degli anni Ottanta, cfr. A. Giovagnoli, Il partito italiano. La Democrazia cristiana dal 1942 al 1994, Laterza, Roma-Bari 1996, pp. 247-248.

				

			

		

	
		
			Giuliano Amato 
di Francesco Clementi

			1. Introduzione: Giuliano Amato, uomo di governo

			Giuliano Amato è un giurista finissimo, che, a un certo punto del suo percorso di vita1705, ha deciso di farsi politico soprattutto nella dimensione di uomo delle istituzioni, italiane e poi europee, pur essendo stato parlamentare1706 e dirigente di partito1707.

			Figura assimilabile per certi aspetti, nel periodo pre-repubblicano, a Vittorio Emanuele Orlando e, in quello repubblicano, per altri versi, ad Aldo Moro, la sua stella politica ha brillato fin da subito dentro e per le istituzioni repubblicane (di cui è ancora parte attiva nella veste di giudice della Corte costituzionale, della quale è attualmente il vicepresidente)1708, illuminandone ogni aspetto e prospettiva di crescita con un acume vivo, con una intensa tenacia nell’analizzare i problemi, fatta di un facere dove pensiero e azione si mescolano in modo appassionato ma non meno razionale, e con una rara intelligenza, perspicace e creativa, alla ricerca delle soluzioni più adeguate alle singole questioni; sicché non vi è ambito, tema o nodo problematico politico-istituzionale della Repubblica o dell’Unione europea e delle loro rispettive istituzioni, che non sia stato studiato, affrontato e, per quanto possibile, anche governato da Giuliano Amato. 

			In questa prospettiva, in parallelo al percorso accademico1709, dopo un «apprendistato» politico fatto di piccole collaborazioni e di attività minori e, con maggior peso e rilievo, nella veste di capo dell’Ufficio legislativo del ministero del Bilancio con il ministro Antonio Giolitti1710, la sua figura di studioso applicato nelle istituzioni emerge in particolare come sottosegretario alla presidenza del Consiglio1711 nei due governi guidati da Bettino Craxi tra il 1983 e il 1987, e poi come ministro del Tesoro e vicepresidente del Consiglio nei governi di Giovanni Goria (28 luglio 1987-12 aprile 1988) e Ciriaco De Mita (13 aprile 1988-21 luglio 1989); infine come presidente del Consiglio dei ministri, in due fasi molto delicate della storia repubblicana, ossia dal 28 giugno 1992 al 28 aprile 1993 e dal 25 aprile 2000 all’11 giugno 20011712.

			Si è trattato – come vedremo – di due periodi complessi e diversi tra loro per caratteristiche e dinamiche, nei quali tuttavia la guida lungimirante e prospettica di Amato ha inciso molto nello sviluppo e nella crescita successiva del paese, consentendo alla Repubblica, in una fase di transizione, di affrontare le sue sfide da una posizione di maggiore forza economica, di maggiore consapevolezza dei propri nodi e problemi strutturali, nonché di maggiore stabilità dei suoi assetti politico-istituzionali, per quanto evidentemente consentito da quelle fasi così difficili.

			D’altronde, come più volte lo stesso Amato ha pubblicamente spiegato, la sua «filosofia» del governare è stata sempre improntata alla ricerca innanzitutto dei nessi problematici delle questioni: in una visione politica, sentita, senza retorica, «come una missione di tutti per la libertà di tutti»1713. 

			La sua è stata un’interpretazione dei segni del cambiamento votata comunque a ricondurre questi, pur nelle avversità e nelle difficoltà che di volta in volta vengono a emergere, in modo ordinato, in forma di priorità, nell’agenda della politica; evitando appunto che quelle istanze di futuro venissero disperse, tanto nell’inazione di un sistema politico non di rado autoreferenziale, quanto nel profluvio di parole, pur legittime, dentro il particulare tipico delle singole identità politiche, proprie di un paese pieno di articolazioni, divisioni e sfumature. 

			In questo senso ha sempre predicato e praticato – tanto da giovane militante socialista quanto da presidente del Consiglio, tanto da leader della sinistra non solo nazionale quanto da vicepresidente europeo della Convenzione sul futuro dell’Europa – un riformismo consapevole, basato cioè sull’impegno al governo dei problemi, non invece su un mero galleggiamento nella speranza di sopravvivere politicamente innanzitutto a essi. 

			Il suo è sempre stato, quindi, l’approccio di chi ha inteso vivere la sua esperienza politica alla luce quotidiana – e dunque concretamente ideale – di quelle culture storico-politiche del riformismo – non solo italiano ma di certo italiano – che hanno radici antiche e profonde nella storia democratica del mondo moderno; nel solco quindi di quel riformismo di matrice socialista che invita e abitua i suoi militanti a non scantonare mai il futuro e le sue domande, ma ad affrontarlo con coraggio, rischiando in campo aperto; nella consapevolezza, come singoli e come collettivo, di cosa voglia dire essere propriamente «classe dirigente», coltivando cioè dentro di sé tanto uno spirito critico nell’analisi delle questioni quanto, avendone afferrate le soluzioni, la responsabile consapevolezza – per utilizzare le stesse parole di Amato – di «sentire il momento della decisione»: ben cosciente che sia l’una sia l’altra – l’analisi e la decisione – sono strumenti inseparabili e indispensabili di una politica concreta, sostenuta e alimentata da risposte e soluzioni a servizio del futuro di tutti. 

			Di questi elementi, fatti di storie, vissuti, esperienze e scelte, anche tragiche, memore dunque delle proprie radici politiche si è fatto interprete quindi l’uomo di governo Giuliano Amato innanzitutto nella sua veste di presidente del Consiglio, cercando di governare così le avversità che gli eventi quotidiani, pur con intensità diverse, gli hanno posto entrambe le sue esperienze di governo.

			Nel tempo, senza cambi di schieramento politico, ha percorso la sua strada di uomo delle istituzioni, operando ogni decisione con l’obiettivo di migliorare, secondo i valori propri del riformismo della sinistra democratica, le condizioni di vita dei singoli e delle collettività, tanto immettendo nella società moderna, fatta di crescenti diseguaglianze, elementi di uguaglianza, secondo l’idea di perseguire il valore di una libertà eguale fra diseguali, quanto tentando di massimizzare, ieri come oggi, il libero sviluppo della personalità di tutti, tramite, la libertà di scelta di ciascuno nel rispetto di quella altrui.

			I due governi Amato allora, pur nelle diverse funzioni che hanno svolto nel recente percorso storico della Repubblica italiana, rappresentano entrambi non soltanto due interpretazioni distinte del concetto di «transizione» (il primo governo, tra la prima e la seconda fase repubblicana; il secondo, tra occasioni perse e speranze tradite) ma sono anche due esempi simili, nella loro coerenza, di un riformismo che non si accontenta di schivare i problemi, e che, financo di fronte a mutamenti di gerarchie, autorità e assetti politico-istituzionali oltre che partitici – come è accaduto soprattutto durante il periodo del primo governo – vive istintivamente, quasi per vocazione, la tensione verso la ricerca di soluzioni ai problemi che il governare pone; con l’obiettivo di trovare, contro queste avversità, risposte realisticamente equilibrate: fondate cioè, tra vincoli ed opportunità, su ragioni, efficacia, consapevolezza degli effetti prodotti nel contesto sociale e politico-istituzionale, interno e internazionale. 

			Per la complessità di queste due esperienze, e dei «fili sotterranei» che le uniscono, si è quindi seguito metodologicamente il ritmo della cronologia dei fatti, degli eventi e delle scelte, tra politica e politiche, che li hanno caratterizzati, evitando così un approccio per tronconi tematici – che, in particolare riguardo al primo governo Amato, non pochi, più semplicemente, hanno preferito adottare – in quanto tale scelta, in una logica da «compartimenti stagni», non avrebbe reso invece l’intensità, e, innanzitutto, la quotidiana difficoltà di governare il «Belpaese» in settimane che hanno pesato come decenni nella storia repubblicana.

			2. Le premesse e la genesi del primo governo Amato

			Quarantanovesimo esecutivo della Repubblica italiana, il primo governo Amato è stato il primo dell’XI legislatura, apertasi con le elezioni politiche del 5-6 aprile 1992, le ultime svoltesi con il sistema elettorale proporzionale con preferenze che aveva dominato la storia repubblicana fin dai suoi albori1714, dando vita a quello che venne definito provocatoriamente «l’ultimo Parlamento»1715.

			Complice la caduta del muro di Berlino e gli eventi politici globali e nazionali che ne seguirono, si trattò in ogni modo davvero di elezioni storiche, in quanto, dalla nascita della Repubblica, furono le prime che videro, da un lato, l’assenza del Partito comunista italiano dalla scheda elettorale, con la presenza, come sua evoluzione in seguito alla cosiddetta «svolta della Bolognina» e alla conseguente scissione in due tronconi, di un nuova formazione politica, ossia il Partito democratico della sinistra1716; e, dall’altro, la nascita di un nuovo partito alla sua sinistra, il Partito della rifondazione comunista. A queste si aggiungevano, inoltre, la definitiva emersione, dopo il congresso del 1991, di un nuovo partito guidato da Umberto Bossi, la secessionista Lega Nord, evoluzione di quella Lega lombarda che aveva già partecipato alle elezioni politiche del 1987 e, infine, la crescita evidente di un vivo sentimento antipolitico, con un’opinione pubblica fortemente disillusa e disorientata, poi saldatasi con l’azione della magistratura innanzitutto in ragione dell’inchiesta Mani pulite, di cui la politica non tardò a sperimentare concretamente gli effetti.

			D’altronde, quel momento elettorale arrivava non soltanto dopo la fine del pentapartito (dopo che il Pri, nel 1991, uscì dalla coalizione senza più rientrarvi, facendo nascere il settimo governo Andreotti) quanto soprattutto dopo un periodo di intensa contrapposizione politica in seguito al venir meno della divisione del mondo in due blocchi politici, l’Est e l’Ovest, che aveva dominato il sistema politico italiano: sistema che da quella contrapposizione era scaturito, e che a essa era strutturalmente funzionale e nella sua sopravvivenza dipendente, innanzitutto dal punto di vista economico. 

			Eppure, nonostante l’evidenza della crisi geopolitica, il ceto politico di allora faceva fatica a cogliere i segni del tempo, persino quelli più emergenti, come il successo dell’unico dei referendum sulla legge elettorale – promossi nel 1990 da un comitato guidato da Mario Segni, Augusto Barbera e dai radicali – sopravvissuto al vaglio della Corte costituzionale, ossia quello relativo all’abrogazione della preferenza plurima alla Camera1717 che si tenne il 9 giugno 1991 (e che Craxi boicottò, invitando tutti ad andare al mare)1718. In pochi capirono da subito, infatti, la fase in corso; sebbene, come ebbe poco dopo a scrivere lo stesso Amato, «questa era già transizione in termini istituzionali, perché, in base alla precedente Costituzione materiale, il compito di toccare la legge elettorale era ritenuto squisitamente politico e tale perciò stesso da implicare scelte e larghi consensi dei partiti»1719. Invece avvenne che il popolo sovrano tornò ad appropriarsi di una quota del potere politico che fino ad allora era stato soltanto dei partiti politici, i quali inevitabilmente furono delegittimati e indeboliti, essendo stati incapaci di cogliere le tante occasioni, da tempo passate e appunto perdute, per rinnovare se stessi e il sistema politico1720.

			Del pari, nel dicembre 1991, quello stesso ceto politico non aveva capito la portata storica della firma del Trattato di Maastricht da parte di un’Europa che aveva colto invece la sfida che il crollo del sistema socialista sovietico comportava per sé. Quel trattato, infatti, era stato firmato dal governo Andreotti con l’assenso di una classe politica che appariva chiaramente incapace di vedere – a differenza, ad esempio del governatore della Banca d’Italia Guido Carli (come ha ricordato anche Mario Draghi, allora giovane direttore generale del ministero del Tesoro e capo della delegazione presso il Monetary Committee della Comunità, il luogo in cui si negoziava, tecnicamente, il Trattato di Maastricht)1721 – il senso delle sue conseguenze, a partire ovviamente dall’impatto sulle nuove politiche economiche italiane che avrebbero dovuto essere intraprese per dare coerentemente seguito, appunto, a quella firma.

			Fatto si è che le scosse politiche crescenti, esterne e interne, non vennero colte appieno nella loro dimensione. E i tanti sommovimenti e fibrillazioni di quella fase politica che con evidenza emersero furono soprattutto quelli che scaturirono dalla forte contrapposizione, nella parte finale del suo mandato, tra il presidente della Repubblica Francesco Cossiga e il sistema dei partiti, nel tentativo di Cossiga di smuovere un sistema che percepiva ancora troppo bloccato rispetto ai cambiamenti necessari di fronte alla fine della Guerra fredda.

			Non a caso le critiche, le esternazioni, le sollecitazioni e gli inviti presidenziali, in particolare, erano rivolti alla Dc e al neonato Pds, cioè ai due partiti-pilastri, ai quali, da principali eredi della Guerra fredda, Cossiga chiedeva di dare in primo luogo una risposta «strutturale» adeguata alle trasformazioni politiche in corso, ben sintetizzate dal suo potente messaggio sulle riforme istituzionali in ragione dell’inadeguatezza dell’apparato istituzionale, inviato alle Camere il 26 giugno 19911722. 

			Eppure, proprio quelle continue «picconate» – come poi vennero definite – del presidente della Repubblica contro i partiti, mostrarono con opposta e contraria chiarezza quanto fosse forte e ampia la resistenza al cambiamento in molti esponenti politici: non da ultimo in ragione di una cultura politica e di classi dirigenti poco rinnovate nel corso del tempo e comunque poco all’altezza delle sfide alle quali una cronaca che si stava facendo Storia, evidentemente, li chiamava1723. 

			Quel conflitto allora, invece di favorire nuove soluzioni, finì per agevolare quella rottura politica di regime che, nelle successive elezioni del marzo del 1994, fu poi battezzata – a sottolinearne la dimensione storica – come la nascita di una «Seconda repubblica»1724, nonostante, come è evidente, non vi sia stata alcuna cesura formale con le decisioni prese dal popolo italiano nel biennio 1946-1947. 

			Le picconate, insomma, non fecero altro che acuire i problemi – che erano anche, innanzitutto, di tipo economico, a partire dall’alto debito pubblico che si era accumulato nel tempo – palesando ancor di più, per certi aspetti addirittura in modo positivo, le aporie di un sistema politico ormai consumato, asfittico, in conflitto grave tra i suoi protagonisti e già pesantemente oggetto di disistima popolare; quella che poi esplose, di lì a poco, con forza di fronte all’inchiesta giudiziaria Mani pulite (nota anche come Tangentopoli), che fece emergere un pervasivo sistema di corruzione che coinvolgeva in maniera collusa un’ampia parte della politica, dell’imprenditoria italiana e tout court della stessa società italiana. E che portò di lì a poco al definitivo collasso del sistema politico-partitico costruito sulla base del disegno geopolitico delineato nella Conferenza di Yalta del 1945.

			In questo contesto nasce il primo governo Amato. 

			Il tassello che dà il via al domino che porta alla transizione politico-partitica, e che dischiude appunto la seconda fase repubblicana, cade il 17 febbraio 1992 a ridosso delle elezioni politiche del 5 e 6 aprile 1992, quando il pubblico ministero della Procura di Milano, Antonio Di Pietro, chiede un ordine di cattura per Mario Chiesa, presidente del Pio Albergo Trivulzio e membro autorevole del Psi milanese. 

			Le vicende che seguirono1725 coinvolsero la gran parte dei partiti del sistema politico italiano, andando a confermare il fatto che il sistema delle tangenti era molto più esteso rispetto a quanto si pensasse, coinvolgendo infatti politici e partiti pressoché di ogni colore, andando oltre quanto lo stesso Bettino Craxi – con un eccesso di disinvoltura politica – ebbe ad affermare1726.

			Dentro questo contesto innanzitutto di grave crisi economica, tre furono gli snodi principali, carichi di discontinuità (ma anche di continuità), che portarono allora alla nascita del primo governo Amato: i fatti di Tangentopoli, con l’arresto di Chiesa (17 febbraio 1992); l’attacco della mafia allo Stato, a Capaci, con la strage del 23 maggio 1992 che uccise Giovanni Falcone, sua moglie il magistrato Francesca Morvillo e gli agenti della sua scorta (drammaticamente seguito, dopo poco, il 19 luglio, da quello in cui perse la vita Paolo Borsellino con la sua scorta, uccisi a Palermo, in via d’Amelio); e l’elezione a nuovo presidente della Repubblica di Oscar Luigi Scalfaro (25 maggio 1992), dopo le polemiche dimissioni anticipate di Cossiga (25 aprile 1992).

			Tenendo l’ultimo evento come perno principale intorno al quale svolgere questa analisi (non da ultimo per i riflessi diretti di tipo politico-istituzionale nella formazione del governo che costituzionalmente ciò comporta), va innanzitutto evidenziato come i risultati delle elezioni politiche dell’aprile 1992 avessero marcato l’ingresso del paese in una fase di instabilità politica, dimostrata in primis dalla forte crescita elettorale della Lega Nord, in ragione anche di una carica di chiaro conio antipolitico, di cui si era fatta la principale esponente, divenendo così il quarto partito italiano (e il primo a Milano)1727. 

			Al tempo stesso, il clima dell’epoca vedeva a tal punto guastati i rapporti politico-istituzionali da far sì che, a seguito del lungo e logorante conflitto aperto con il sistema dei partiti (e dei media) di allora, il presidente Cossiga – in dissenso contro questi – decidesse di dimettersi dalla presidenza con largo anticipo rispetto alla scadenza naturale, fissata per il 3 luglio 1992. Un fatto volutamente traumatico, per modi e forme, posto che Cossiga annunciò le dimissioni a sorpresa, con parole pesanti, scientemente nel tardo pomeriggio del 25 aprile 1992 al termine delle cerimonie per l’anniversario della Liberazione. D’altronde, la situazione era tale che, negli stessi giorni, non aveva esitato a chiedere di essere ascoltato dal Tribunale dei ministri per scagionarsi dall’accusa di attentato alla Costituzione, ex art. 90, mossagli nel frattempo dal Pds guidato da Achille Occhetto, e promossa sulla base di ventinove capi di accusa tra cui l’elenco delle sue picconate considerate anticostituzionali nonché il sostegno alla struttura di difesa denominata Gladio, creata per contrastare il pericolo comunista (accuse che, dopo le sue dimissioni, vennero subito ritirate, così che il Tribunale dei ministri archiviò l’indagine nel 1994). In ogni modo, le dimissioni di Cossiga arrivavano a valle del forte disagio, già platealmente e pubblicamente espresso dallo stesso in diretta televisiva nel dicembre 1991, in occasione di quella cerimonia laica repubblicana che è il tradizionale discorso agli italiani di fine d’anno: discorso che, non a caso, fu il più breve della storia della Repubblica e che fu da lui trattato, abbandonando ogni formalismo, oltre «ogni mero rito di circostanza»1728.

			Eppure, nonostante questo clima politico-istituzionale e la montante pressione sociale, corroborata via via pure dalla saldatura tra l’opinione pubblica e la magistratura alla luce dell’inchiesta Mani pulite (la quale, pezzo per pezzo, proseguiva nella sua opera di disvelamento/smantellamento del sistema pervasivo di intreccio corruttivo tra politica e società)1729, i giorni passavano ma i partiti politici faticavano a trovare un nome condiviso per eleggere il nuovo capo dello Stato, continuando a tergiversare in incontri, conciliaboli, interviste incrociate.

			In questo quadro, fu la feroce strage di Capaci con l’omicidio di Falcone il 23 maggio 19921730 a risolvere in due giorni l’elezione del nono presidente della Repubblica, risultando eletto, il 25 maggio 1992, Scalfaro con 672 voti (contro i 75 di Gianfranco Miglio, professore, ideologo della Lega Nord), dentro quella che si può ben definire come una situazione di «stato di necessità»1731. Scalfaro, infatti, fu eletto al sedicesimo scrutinio, dopo quasi due settimane dall’inizio della procedura, come risposta «istituzionale» a quell’attacco allo Stato1732, dopo il tanto partitico chiacchierare. 

			D’altronde, una mancata reazione istituzionale a quell’attentato, a maggior ragione di fronte a ulteriori manifestazioni di incapacità funzionale dei partiti nel non accordarsi rapidamente intorno a un nome, continuando la «saga» di lunghi scrutini come fu per l’elezione di Giuseppe Saragat e di Giovanni Leone1733, stavolta avrebbe potuto far rischiare contraccolpi di piazza molto pericolosi, se non proprio di tipo eversivo.

			Visto con gli occhi di allora, Scalfaro rappresentò la risposta rapida ed efficace di un ordinamento che era arrivato a un punto quasi di non ritorno. Una figura scelta anche perché ben rispondente alle istanze contingenti: era stato prima dell’impegno politico un giovane magistrato nella sua Novara e poi, da politico, si era tenuto per lo più al di fuori e al di sopra dello scontro tra le correnti della Dc contro ogni forma di degenerazione della funzione del sistema dei partiti; si era opposto all’uso troppo disinvolto dei fondi pubblici nel Mezzogiorno, a partire da quelli successivi al terremoto dell’Irpinia, non rinunciando a schierarsi anche contro il suo stesso partito; si era dichiarato contro un modo di interpretare, da esponente dell’Assemblea costituente e custode della tradizione costituzionale in una logica che si potrebbe dire di calamandreiana «Costituzione tradita», alle dinamiche politico-istituzionali più recenti che gli apparivano, infatti, sempre meno fedeli al testo costituzionale1734. 

			Di certo allora egli ben rappresentava una figura adatta al ruolo, almeno sulla carta: tanto per il sentimento popolare che chiedeva un necessario rinnovamento nei profili, quanto perché, deputato ininterrottamente dal 1946 al 1992, aveva tutta la consapevolezza del sistema e quell’esperienza politica necessaria per svolgere il nuovo ruolo, compresa la titolarità del ministero dell’Interno (di cui era stato ministro nei due recenti governi Craxi)1735.

			Fu l’elezione di Scalfaro quindi a ristabilizzare il sistema politico-partitico, a marcare l’inizio dell’esaurimento dei vecchi equilibri politici (non a caso tra i primi a sostenere la sua candidatura al Quirinale furono i radicali)1736 e a esortare i partiti, pur con la consapevolezza richiesta dal quadro di transizione politica in corso, a cercarne rapidamente di nuovi, a maggior ragione sotto l’intensificarsi di Mani pulite che, giorno dopo giorno, vedeva l’incriminazione di figure politiche di rilievo1737.

			Tuttavia il Caf – l’alleanza Craxi-Andreotti-Forlani (rispettivamente il segretario del Psi, il presidente del Consiglio e il segretario della Dc) – sembrava ancora ben salda al potere, nonostante si venisse progressivamente a disvelare, quello che poi Pietro Scoppola marcò con chiarezza: ossia che i partiti politici avevano ormai occupato ogni area dello Stato, incarnandosi in esso, facendosi cioè essi stessi Stato nello Stato1738.

			Al tempo stesso, proprio l’elezione di Scalfaro, in una chiara strategia di convergenza tra Dc e Psi, mirava a favorire l’accesso di un esponente del partito socialista al governo, dopo che vennero a emergere le distinte (e distanti) prese di posizione contro ipotesi di formule politiche di governi di larghe convergenze – cioè un vecchio quadripartito, allargato al nuovo Pds e al Pri – tanto da parte di Craxi, che si dichiarava indisponibile a «governicoli»1739, quanto da parte di Occhetto, segretario del nuovo Pds, anch’egli indisponibile a formule politiche che non avessero al suo interno evidenti segni di discontinuità. Per quest’ultimo, del resto, si sarebbe trattato eventualmente di un passo storico: entrare con propri ministri nel primo esecutivo che avrebbe superato quella conventio ad excludendum dall’area del governo della sinistra non più, appunto, propriamente comunista.

			Così, dopo i primi tentativi falliti di Scalfaro di dare vita a un governo politico con la presenza di tecnici d’area e, poi, misurata l’assenza sul tavolo delle trattative politiche del nome di Craxi per il ruolo di presidente del Consiglio1740, su richiesta dello stesso Scalfaro il segretario del Psi propose al capo dello Stato una rosa di tre nomi – Giuliano Amato, Gianni De Michelis1741, Claudio Martelli1742 – in ordine «non solo alfabetico», come pubblicamente ebbe poi modo di ricordare dopo più volte lo stesso Amato, mai smentito1743.

			Tra questi, Scalfaro scelse di dare l’incarico di formare il nuovo governo ad Amato, l’unica figura politica capace di tenere insieme, considerato sia il suo alto profilo di studioso sia la sua esperienza politica, tre elementi: l’assetto del vecchio quadripartito (Dc, Psi, Psdi, Pli); una non ostilità a prescindere da parte dei nuovi, come Pds e Verdi, nonché del Pri, che chiedevano appunto «discontinuità»; e l’attenzione alle nuove dinamiche sociali che imponevano, nel rinnovamento sempre più necessario della classe dirigente, figure di estrazione non esclusivamente politica. Inoltre – fatto ulteriore, non meno rilevante – Amato era l’unico dei tre che non era stato chiamato in causa, non risultando mai implicato, nelle vicende giudiziarie di Mani pulite. Non poco, insomma, soprattutto in quei giorni.

			Il governo che nacque fu un governo di tipo diverso, ibrido, nel senso che, sotto la pressione della grave crisi economica, degli effetti dell’attentato a Falcone e di Mani pulite, divenne più autonomo, in qualche modo, rispetto ai partiti che lo sostenevano1744. 

			Si trattava, in definitiva, del medesimo «stato di necessità» che aveva portato alla rapida elezione di Scalfaro e che consentì tanto a questi quanto ad Amato di rafforzare – in un dialogo costante e complice – i rispettivi ruoli istituzionali: a partire, innanzitutto, da Scalfaro che non esitò a calcare fino in fondo, nella formazione del governo e nella definizione della lista dei ministri ai sensi dell’articolo 92 della Costituzione, il suo ruolo di capo dello Stato, come ebbe a sottolineare lo stesso Amato il 28 giugno quando giurò nella Sala degli Arazzi di Lilla e Salone delle Feste, dopo aver passato quell’intero giorno – dalle undici alle diciotto – a comporre la lista dei ministri insieme con Scalfaro1745.

			3. Il primo governo Amato e le sue politiche

			Nel perimetro del consueto accordo coalizionale quadripartito (Dc, Psi, Psdi, Pli), il primo governo Amato ottenne la fiducia del Senato il 2 luglio 1992 (173 voti favorevoli e 140 contrari) e, il 4 luglio, quella della Camera dei deputati (330 voti favorevoli, 280 contrari e 2 astenuti), presentandosi tuttavia da subito con caratteristiche diverse rispetto ai governi che lo avevano preceduto: aveva un numero inferiore di ministri, in una composizione che al suo interno mostrava il giusto mix di continuità e discontinuità tra figure politiche e tecnici d’area1746; vedeva l’assenza di un vicepresidente del Consiglio dei ministri – il ruolo di garanzia storicamente affidato al secondo partito della coalizione – che tuttavia in questo caso non era parso necessario; infine trovava una chiara novità nella scelta della Dc sia di imporre ai suoi ministri l’obbligo di incompatibilità rispetto all’incarico parlamentare sia di mettere a disposizione del nascente governo pure un rinnovamento completo della squadra di suoi nomi nel ruolo di sottosegretari. 

			Dunque, pur con un’investitura politica non molto ampia in termini numerici, nonostante alcune operazioni politiche ulteriori tentate durante la formazione del governo dallo stesso Amato per allargare il perimetro dei partiti in coalizione, andate solo in parte a buon fine1747, questo governo si affacciava nel proscenio politico innanzitutto con l’obiettivo di dare una risposta efficace al maggiore problema sul tappeto interno (e internazionale): la drammatica crisi economico-finanziaria che era appunto, pur nella complessità del contesto politico e istituzionale già segnalato, la questione congiunturale più rilevante e stringente alla quale si doveva fare fronte, non da ultimo perché, per la prima volta anche nella storia repubblicana, come in Europa, ci si misurava con la crisi della democrazia redistributiva che invece aveva accompagnato fin lì lo sviluppo del modello democratico occidentale1748.

			Di ciò era ben consapevole Amato che, fin dalle dichiarazioni programmatiche al Senato, apriva la sua richiesta di fiducia al Parlamento evidenziando di essere in un momento segnato «da una congiuntura economica e finanziaria, che ha assunto connotati di particolare gravità e che prefigura, in termini tendenziali e senza correzioni, scenari inquietanti: per la finanza pubblica e per le stesse strutture portanti della nostra economia, con particolare riguardo alla solidità della sua base produttiva e alle prospettive dell’occupazione». Per cui, proseguiva lo stesso Amato – che correttamente legava la situazione economica anche alle trasformazioni in corso della politica e delle sue forme nel contesto sociale1749 – era necessario «agire con tempestività, con severità e con equità sulla situazione economica e finanziaria», puntando «su una immediata azione di freno alla spinta inflazionistica e di significativa riduzione del deficit di bilancio, con l’obiettivo di riconvergere verso i parametri definiti nel Trattato di Maastricht»1750.

			Il nuovo governo da subito, dunque, si mise al lavoro. D’altronde i dati economici presentavano un quadro a tinte fosche dell’economia italiana: un enorme debito pubblico, che continuava a crescere a ritmi vertiginosi, passando dal 105,5% (1991-1992), al 115,7% (1992-1993), senza che fosse computato in esso quello ancora parzialmente nascosto dell’intero settore pubblico – soprattutto di tipo industriale – e che poi costrinse Amato e i suoi ministri ad aprire rapidamente un percorso di privatizzazioni1751; il peso degli interessi sul prodotto interno lordo pari al 12,6% nel 1992 (che saliranno al 13% nel 1993), arrivando così a causare circa il 10% di deficit annuo, nonostante un saldo primario che nel 1992 riuscì a toccare quota 2%; infine l’inflazione che era attestata attorno al 5,4% e non dava tregua, essendo ancora sganciata dal costo del lavoro. 

			In questo panorama, la strategia che Amato e il suo governo adottarono fu multipla e a più livelli: da un lato si adoprarono per rimuovere il più possibile le cause strutturali, aggredendo le politiche pubbliche che avevano dato vita a un debito pubblico così ingente, cercando di eliminarne sia i fattori che lo formavano sia quelli che lo alimentavano; dall’altro impostarono rapidamente una politica economica collegata a quella monetaria, senza tuttavia che quest’ultima soffocasse la prima, posto che già dal 4 luglio la Banca d’Italia era pronta a svalutare sulle altre monete, a partire dal marco innanzitutto, proprio per cercare di ridurre la pressione che il cambio sfavorevole esercitava sull’economia nazionale1752. 

			Il neopresidente, non appena ricevuta la fiducia del Parlamento, cercò allora di acquisire pure «l’altra fiducia», ossia quella dei mercati economico-finanziari internazionali: una fiducia decisamente, e crescentemente, rilevante per un paese così economicamente esposto, chiamato a trovare – rectius ritrovare – la propria credibilità agli occhi dei partner europei. 

			E ciò avvenne. Il governo presentò già al primo appuntamento internazionale – il G7 di Monaco, previsto quell’anno per il 1° luglio – una serie di misure economico-finanziarie urgenti che, per grandi linee annunciata nel dibattito sulla fiducia, sarebbe stata adottata di lì a breve a partire dal 7 luglio, in quelle che sarebbero poi state ricordate come le cosiddette «notti bianche» del governo, occupato in un Consiglio dei ministri fiume che si protrasse dal 9 al 10 luglio1753. 

			Ne scaturì una manovra tampone per l’esercizio in corso da trentamila miliardi per riequilibrare i conti della finanziaria, introducendo un’imposta patrimoniale sui conti correnti, sui depositi bancari e sulla casa, aumentando i bolli sulle patenti e i passaporti e avviando la revisione del sistema pensionistico. A questa manovra, inoltre, Amato e il suo governo allegarono anche un disegno di legge delega ad hoc – si trattò di quella che divenne la legge n. 421 del 1992 – per il riordino dei quattro grandi settori della spesa pubblica – sanità, previdenza, pubblico impiego e finanza locale, per tre legislature annunciate ma mai realizzate – così da affrontare, in modo strutturale, tanto il debito pubblico quanto l’allargamento a un’economia più di mercato1754. 

			Queste iniziative, considerate unitariamente alla legge finanziaria di fine d’anno, determinarono una manovra complessiva del valore di 93.000 miliardi di lire: una cura shock per rianimare lo stato comatoso dell’economia italiana. 

			Si trattò quindi di una manovra monstre che, all’epoca, non aveva precedenti e che fece giustamente molto scalpore1755; un complesso articolato di interventi che tuttavia passò alla storia – in modo paradossale visto il gettito limitato che comportava – per il prelievo una tantum del 6 per mille sui depositi bancari di tutti i cittadini: idea che venne in quelle notti, come più volte è stato ricordato anche dallo stesso Amato1756, al ministro delle Finanze Goria (e legittimata con decreto legge pubblicato alla mezzanotte tra il 10 e l’11 luglio). Molto meno clamore invece fu riservato all’imposta straordinaria (poi trasformatasi con la successiva legge finanziaria in imposta ordinaria e comunale) sugli immobili, l’Ici, la cui aliquota iniziale fu fissata al 4 per mille. 

			Approvato a fine luglio con un voto di fiducia l’articolo unico del disegno di legge recante misure urgenti per il risanamento della finanza pubblica, nel frattempo il governo cercava di raggiungere pure un’intesa, poi rivelatasi decisiva nella storia repubblicana, con le parti sociali, per porre fine all’adeguamento automatico dei salari all’inflazione e all’aumento dei prezzi, sopprimendo la scala mobile, e provare quindi a ridurre gli effetti dell’inflazione galoppante.

			Questa intesa, che cancellava l’accordo del 1975 sulla scala mobile, venne raggiunta il 31 luglio, grazie a una storica mediazione tra il governo e le forze produttive e del lavoro; e se per trovare un’intesa il presidente del Consiglio aveva minacciato le proprie dimissioni (che avrebbero avuto effetti incalcolabili sulla situazione finanziaria del paese, in primis a livello internazionale), ad accordo concluso fu invece il leader della Cgil Bruno Trentin a dimettersi dal ruolo di segretario generale confederale (venendo poi riconfermato)1757. 

			Fu un accordo che faceva seguito a quello già siglato il 23 luglio con il quale governo e sindacati – per la per la prima volta nella storia italiana – stabilivano regole certe nel sistema di relazioni industriali, prevedendo un’intesa, di cui si fissavano tempi e materie, per l’introduzione della politica dei redditi e della concertazione, nonché la riforma del sistema contrattuale, articolato su due livelli (nazionale e decentrato): tutti temi poi ripresi e sviluppati, un anno dopo, il 23 luglio 1993, con il Patto per la politica dei redditi e lo sviluppo – il «patto della concertazione» – siglato dal nuovo governo Ciampi. Eppure, non va dimenticato che le solide premesse di quell’accordo furono scritte dal governo Amato nel luglio 1992; un accordo necessario, peraltro, per fare fronte innanzitutto alla grande inflazione intorno alla quale si erano contrapposte idee diverse1758.

			Sul fronte politico interno in senso più stretto, mentre il presidente Scalfaro, il 26 luglio, criticava duramente l’ideologo della Lega Nord, il senatore leghista Miglio, per la sua proposta di staccare la Sicilia dall’Italia, il 29 luglio due ministri democristiani rassegnarono le proprie dimissioni dal governo, il ministro degli Affari esteri, Vincenzo Scotti, e il ministro del Commercio con l’estero, Claudio Vitalone, ritirando contestualmente le proprie dimissioni da parlamentari (rispettivamente da deputato e da senatore), in contrasto con la scelta democristiana, voluta da Forlani, De Mita e Gava, dell’incompatibilità tra cariche di ministro e di parlamentare. Lo scontro fu duro1759, ma non vi furono troppe conseguenze sul governo che rapidamente superò la crisi: Amato nominò subito Emilio Colombo ministro degli Esteri. E quest’ultimo, dall’alto della sua esperienza, dentro un mondo che stava davvero cambiando, riuscì a confermare e a migliorare la posizione italiana lungo le consolidate linee di politica estera italiana: presenza nella dinamica delle scelte comuni delle organizzazioni internazionali, dall’Onu alla Nato; progressivo rafforzamento della presenza nel processo di integrazione europea; impegno per la cooperazione internazionale allo sviluppo con una naturale proiezione nel Mediterraneo, nonché verso i Balcani e il Medioriente1760.

			Nel frattempo, con l’intento dichiarato fin dal discorso di fiducia di ridimensionare la presenza pubblica nell’intero sistema produttivo del paese, il governo Amato iniziava a sbrogliare anche la matassa degli enti a partecipazione statale, con l’obiettivo di favorire un primo chiaro processo di privatizzazione con l’uscita dello Stato dalla partecipazione in industrie, aziende, imprese e banche. Così, riprendendo in mano l’inattuato decreto legge 5 dicembre 1991, n. 386 del governo Andreotti (che aveva autorizzato il Cipe a trasformare in società per azioni qualunque ente pubblico economico, anche se istituito come tale dalla legge), il governo l’11 luglio (d.l. n. 333), trasformò in società per azioni l’Iri, l’Eni, l’Ina e l’Enel, attribuendo le loro azioni al Tesoro. Una scelta propriamente politica, come dichiarò lo stesso Amato, in quanto

			consisteva nella necessità – esplicitamente indicata – di liberare i consigli di amministrazione dai rappresentanti dei partiti in una stagione nella quale il finanziamento illecito di questi ultimi e la corruzione li stava sempre più delegittimando agli occhi dell’opinione pubblica. Riportare i partiti al ruolo di rappresentanti della società, facendo loro abbandonare quello di gestori non trasparenti degli apparati era una missione che io stesso avevo enunciato come irrinunciabile, prima ancora di assumere la guida del governo. E il passaggio del loro allontanamento dalle partecipazioni statali fu tutt’altro che facile, come già ebbi modo di raccontare, rievocando nei dettagli la giornata che vivemmo, allorché, nel più assoluto segreto, io ed i Ministri Barucci, Guarino e Reviglio decidemmo e facemmo decidere dalla neonata assemblea di ciascuno degli ex enti la ricostituzione di consigli con tre soli componenti fra i quali un amministratore unico, tutti estranei ai partiti1761.

			Al tempo stesso, qualche giorno dopo, il 17 luglio, volutamente tenuto fuori dal decreto precedente, il governo procedette allo scioglimento dell’Efim (Ente partecipazioni e finanziamento industrie manifatturiere, finanziaria del sistema delle partecipazioni statali nata nel 1962 come ente autonomo di gestione per le partecipazioni del Fondo di finanziamento dell’industria meccanica) che mise in liquidazione, essendo per lo più un contenitore di semifallimenti privati, nella palese impossibilità di far fronte agli impegni presi, avendo un passivo che ammontava a oltre 8500 miliardi di lire1762. 

			Tuttavia il congelamento da parte del governo, per due anni, dei debiti del gruppo Efim, compresi quelli esteri, sollevando lo sdegno del mondo economico-internazionale, aprì comunque a una crisi dell’immagine del paese sulle piazze finanziarie: una questione peraltro ben inquadrata proprio in quei giorni da Amato quando, finendo per acconsentire all’operazione proposta fortemente dal ministro delle Partecipazioni statali Giuseppe Guarino, sostenne in privato tutte le sue perplessità immaginando le possibili reazioni dei creditori, perché «un governo non può dare l’impressione di essere un pizzicagnolo che, oberato dai debiti, chiude bottega senza pagare la bolletta della luce»1763. Tuttavia così fu. E questo, mentre il governo decideva intanto di trasformare l’ente Ferrovie dello Stato in società per azioni, portò subito al declassamento del «debitore Italia» – da AA1 ad AA3 – innanzitutto da parte dell’agenzia di rating Moody’s, e poi, a scalare, da parte di tutte le altre. Pur non essendoci molte altre strade a disposizione, questo crollo della (già scarsa) fiducia sull’Italia costò comunque molto caro alla lira nelle settimane successive.

			La classe politico-partitica però non riusciva a prendere fino in fondo consapevolezza della grave situazione economica del paese: da un lato perché la pressione di Mani pulite si faceva sempre più sentire, con la moltiplicazione degli avvisi di garanzia e le quotidiane carcerazioni, accompagnate da episodi drammatici, quali suicidi di politici e di imprenditori1764; dall’altro, per il protrarsi dell’attacco allo Stato da parte della mafia che, nella strage di via D’Amelio a Palermo del 19 luglio 1992, uccideva, con gli agenti della sua scorta, il giudice Paolo Borsellino. E, nonostante l’invio, il 20 luglio, di quattromila agenti chiamati a mantenere l’ordine in Sicilia, di settemila soldati chiamati a presidiare i luoghi a maggior rischio di attentati in un’operazione chiamata «Vespri Siciliani», e il trasferimento nel penitenziario dell’isola di Pianosa dei più importanti boss siciliani in carcere1765, la rabbia popolare si fece pesantemente sentire nella cattedrale di Palermo, il 23 luglio, proprio durante le esequie dei cinque agenti della scorta di Borsellino1766. 

			Così, in una città blindata e bloccata da cortei di dimostranti (guidati anche dall’azione tutta politica della neonata formazione della Rete di Leoluca Orlando, poi a lungo sindaco di Palermo), dentro una cattedrale stipata all’inverosimile, tra fischi, urla («Fuori la mafia dallo Stato»), insulti alle autorità e tanta confusione, il funerale degli agenti di scorta lasciò impresse le immagini degli strattoni dati alle autorità politiche presenti e dello schiaffone rivolto a Scalfaro che, in sua vece e a sua protezione, incassò il capo della polizia, il prefetto Vincenzo Parisi: uno schiaffo che fu il simbolo plastico di una fortissima indignazione popolare, mescolata al dolore dei parenti, all’ira dei poliziotti che si sentivano abbandonati dallo Stato nella «guerra» contro la mafia, alla rivolta («lasceremo i nostri uffici») dei magistrati, tra cui anche il fratello della moglie di Falcone e non da ultimo alle dimissioni del sindaco di Palermo Aldo Rizzo (sospese e poi ritirate dopo una telefonata con Scalfaro)1767.

			A maggior ragione, non si poteva allora lasciare indietro nessuna strada per la ripresa del paese, da quella economica a quella civile, morale e, dunque, politica. 

			Così accanto all’adozione del regime di carcere duro per molti boss mafiosi e ai provvedimenti per rafforzare la procura antimafia appena istituita, Amato – che appunto non smetteva di provare a recuperare le corde sempre più difficili e consumate della relazione tra politica, società e opinione pubblica – volle rimarcare, andando a Genova per le «Colombiadi» il 14 agosto, anche i cent’anni di vita del Partito socialista, nato, nel 1892, tra le antiche mura della trattoria di Salita dei Pollaioli; si evidenziava il ruolo della politica, con un richiamo forte ai suoi doveri e ai suoi compiti, senza per questo rinunciare a denunciare, come Amato stesso disse, lo stato di degrado nel quale versavano i partiti, affermando, tra delusioni e speranze, che «occorre cacciare i disonesti dal partito [...] perché i partiti non servano a fare carriera»1768. 

			Del pari, qualche giorno dopo, il 19 agosto, consapevole della necessità di allargare lo spettro dell’area del dialogo politico, anche in ragione delle difficoltà interne della sua stessa maggioranza, in un’intervista al quotidiano «Avanti!» Amato tornava ad appellarsi tanto al Pri quanto al Pds per trovare nuove convergenze, dichiarandosi disponibile anche a una loro eventuale partecipazione al governo, pur di definire insieme in Parlamento le nuove regole del gioco politico, a partire da una nuova legge elettorale, che veniva considerata dal presidente del Consiglio di prevalente responsabilità parlamentare1769. Ma quell’invito non fu accolto, forse comprensibilmente, non da ultimo per i passaggi politici, complessi e faticosi, che lo stesso Pds stava vivendo, chiamato a prendere atto di non poter essere più comunista, senza poter ammettere di aver perso il «duello a sinistra» con il Partito socialista1770. In questo senso, nel dimostrare la sua alterità, doveva innanzitutto trovare la sua nuova identità.

			Tra il già e il non ancora, in una fase politica sempre più difficile1771, con il Partito democratico della sinistra che il 5 settembre a Milano aveva organizzato una manifestazione contro la politica economica del governo, nel Consiglio dei ministri del 9 settembre Amato apriva il fronte delle privatizzazioni, che fu anche quello delle liberalizzazioni. Infatti, per assecondare le condivisibili ragioni del ministero del Tesoro – i cui tempi di vendita delle azioni erano dettati dal peso del debito pubblico e dalla difficoltà di collocare i suoi titoli sui mercati1772 – si procedette a privatizzare prima di liberalizzare, di modo che lo Stato potesse uscire quanto prima «dalla produzione dei panettoni e dei pelati (e non solo di questi)»; questo avrebbe dovuto fare dello stesso Tesoro «il naturale alleato dell’impresa ex monopolista nel resistere ai passi successivi della liberalizzazione che potessero ridurne il valore»1773, ma non sempre fu così, tanto da comportare l’accusa da parte di qualcuno, per lo più con il senno di poi, di aver «svenduto» le imprese di Stato. 

			Eppure, a distanza di trent’anni, guardando alle scelte di politica industriale tra privatizzazioni e liberalizzazioni del primo governo Amato, si capisce come fossero pienamente inserite nel contesto europeo del Trattato di Maastricht (appena firmato e poi ratificato dal Parlamento con un’ampia maggioranza), il quale, comprendendo, per la prima volta, un nuovo titolo dedicato proprio alla politica industriale, ne aveva fatto un obiettivo e una strategia comune, trasformandola da strumento di difesa protezionistica delle industrie nazionali a mezzo di rafforzamento di quelle stesse allo scopo di renderle competitive sul mercato globale. E questa competitività, senza privatizzazioni (e liberalizzazioni), non avrebbe potuto essere raggiunta dall’Italia, gravata da un enorme debito pubblico, da un deficit apparentemente incomprimibile e da un elevato differenziale inflattivo con la Germania, benchmark di riferimento per tutti. Quella scelta, dunque, al netto di alcuni errori di percorso, fu corretta, avendo permesso il risanamento di imprese cronicamente in difficoltà, l’aumento dell’afflusso di denaro dall’estero verso il paese nonché il volume degli scambi in sé, ed avendo coinvolto il risparmio popolare, indirizzato non soltanto sui titoli di Stato ma anche su di un azionariato diffuso.

			Dentro questa strategia, sempre nel Consiglio dei ministri del 9 settembre fu annunciata l’intenzione di procedere innanzitutto alla vendita del Credito Italiano e del Nuovo Pignone. E con essa vi fu quello che le cronache riportarono come il «caso Guarino», il ministro che si fece paladino del tentativo di bloccare il piano di privatizzazioni di Barucci, e che lo accettò soltanto dopo un intenso colloquio con Amato (che intanto aveva sospeso il Consiglio dei ministri)1774. Peraltro, sempre in quella seduta il governo approvò anche una legge delega con la quale, per un periodo di tre anni, chiedeva «pieni poteri» al Parlamento per intervenire liberamente, modificando aliquote di imposte, tasse e contributi, sospendendo spese e ricorso al credito e accelerando investimenti, bloccando i salari pubblici ogni volta che la Banca d’Italia ne avesse dichiarato l’emergenza economica (sebbene il governatore Ciampi, nel commentare questo punto, rifiutò di assumere un ruolo assegnatogli – disse – «a sua insaputa»). Tuttavia, le critiche furono tali che il governo riscontrò la resistenza anche del capo dello Stato, mettendo la parola fine a tale iniziativa.

			Lo stato dell’economia italiana restava comunque preoccupante e, anche in ragione della bocciatura per un soffio, lo 0,7%, del Trattato di Maastricht nel referendum danese sulla sua ratifica del 2 giugno, un’ondata speculativa senza precedenti investì le valute dello Sme, a partire da quelle le cui economie presentavano maggiori criticità sul fronte dei fattori fondamentali, rendendo le parità poco credibili: e la lira ne fece subito le spese. 

			Così, proprio la riduzione del differenziale nei tassi d’interesse rispetto al marco dopo l’aumento dei tassi tedeschi avvenuto a partire dalla metà di agosto, portò Amato, il 13 settembre 1992 – nel giorno poi rubricato dalla storia economica europea come il «mercoledì nero» del sistema monetario – a svalutare la lira di un primo 7% sul marco tedesco (che era la valuta di riferimento per le monete europee prima dell’avvento dell’euro), aprendo poi di fatto a una progressiva «sospensione» della valuta italiana nel Sistema monetario europeo, all’apice appunto di una crisi di competitività relativa a un paese in seria difficoltà. Questa situazione riguardò, peraltro, non soltanto la lira italiana ma anche la sterlina inglese – la quale venne anch’essa fatta uscire dallo Sme – nonché la peseta spagnola, che venne svalutata del 5%1775.

			Da questa altalena sui mercati, che nei fatti durò più di un anno, la fortissima speculazione finanziaria trasse grandi profitti mentre via via falliva il tentativo, tra agosto e settembre 1992, di Amato e del governatore della Banca d’Italia di convincere gli altri partner europei a un ampio e forte riallineamento comune del valore delle monete nello Sme per fare fronte alle dinamiche speculative sui mercati1776.

			La sospensione della lira dallo Sme e l’esito positivo, il 20 settembre, del referendum francese sull’unione monetaria europea allentarono almeno in parte le tensioni sui mercati, consentendo di riportare gradualmente il tasso di sconto ai livelli pre-crisi, ricostituendo anche le riserve in valuta, ampiamente bruciate nel corso di quei mesi1777.

			Intanto, nelle more della predisposizione della nuova finanziaria, il governo procedeva a spron battuto nell’attività normativa1778, la maggior parte di questa era dedicata alla conseguente approvazione dei provvedimenti collegati alla delega deliberata nel mese di luglio riguardo ai grandi settori della spesa pubblica (previdenza, finanza locale, sanità, pubblico impiego) approvando, via via, i principali decreti attuativi. 

			Passò così, con il d.lgs. 30 dicembre 1992 n. 503, la riforma della previdenza (tranne quella complementare, soprattutto sui fondi pensione privati, che venne rinviata), la quale dispose il graduale innalzamento dell’età pensionabile e l’avvio di un processo di allinea­mento del regime pensionistico dei pubblici dipendenti e di altre categorie speciali a quello del regime generale1779. E poi fu approvata, tramite il d.lgs. 30 dicembre 1992 n. 504, quella relativa alla finanza locale che, in particolare, istituendo l’Imposta comunale sugli immobili, vide i Comuni accettare che questa venisse riscossa dallo Stato e non, rischiosamente, da se stessi in autonomia. 

			Vi furono, invece, in tema di sanità, maggiori problemi riguardo al decreto di riordino del Servizio sanitario nazionale (d.lgs. 30 dicembre 1992, n. 502). Questo, infatti, riformando profondamente la legge 833 del 1978, istitutiva dell’Ssn, mirava sia a rivisitare il sistema di finanziamento alla luce dell’individuazione di livelli uniformi di assistenza che fossero funzionali alle risorse disponibili (definite annualmente dalla legge finanziaria), sia a introdurre l’accreditamento istituzionale delle prestazioni sanitarie – in sostituzione del precedente sistema del convenzionamento – attraverso il quale l’Ssn avrebbe potuto avvalersi, nel perseguimento dell’interesse generale della salute, del privato richiedente. Si cercava, insomma, la possibilità di sperimentare «forme di mercato» allo scopo di favorire un minimo di dialettica tra domanda e offerta tramite convenzioni con mutue volontarie e fondi, facendo sì che la tutela della salute potesse essere esercitata tanto da un soggetto pubblico quanto da un soggetto privato, purché, quest’ultimo, avesse dimostrato il possesso di determinati standard qualitativi. 

			Naturalmente lobby e corporazioni di settore mossero dure contestazioni, ma il governo Amato, pur accentuandone il carattere sperimentale, decise comunque di approvare il decreto, marcando per la prima volta il fatto che i fondi alle Regioni – a cui spettava la responsabilità del pareggio di bilancio – venissero erogati in relazione al numero degli abitanti (la cosiddetta «quota capitaria») e non più, invece, sulla «spesa storica» e il «piè di lista»1780. 

			Per ultimo, con il d.lgs. 3 febbraio 1993 n. 29, passò il decreto sul pubblico impiego, che innanzitutto volle introdurre – ma solo in parte ci riuscì – un primo allineamento tra pubblico e privato con le regole del lavoro e una separazione tra attività di indirizzo e di gestione; e che fu poi ripreso e ampiamente sviluppato, dal 1996 al 1997, dalle «riforme Bassanini»1781. 

			Intanto, mentre la mafia il 17 settembre 1992 continuava il suo percorso di omicidi eccellenti, uccidendo a Palermo Ignazio Salvo, ex proprietario delle esattorie siciliane e politico democristiano già condannato per affiliazione con la mafia in primo grado nel 1990 e in secondo grado nel gennaio 1992, il 22 settembre a Firenze si svolgeva un grande sciopero-manifestazione contro la manovra economica in via di definizione1782, seguita poi il 26 settembre dalla manifestazione dei pensionati, convocati a Roma dai sindacati contro i tagli alla previdenza.

			Il governo non si fece intimidire, e il 30 settembre 1992 non soltanto approvò la richiesta alla Comunità europea di un finanziamento di 20.000 miliardi per riportare la lira nel Sistema monetario europeo, ma anche la proposta di legge finanziaria per il 1993, che prevedeva – in aggiunta a quanto già fatto a luglio – una manovra da 93.000 miliardi di lire finalizzata a una drastica riduzione del deficit di bilancio; una proposta che predisponeva anche il blocco dei pensionamenti (in particolare lo stop alle «pensioni baby», ossia alla possibilità per i dipendenti statali di andare in pensione dopo soli vent’anni di servizio) e l’aumento dell’anzianità contributiva, nonché il blocco dei contratti del pubblico impiego, tagli drastici alla spesa pubblica e nel settore dell’assistenza sanitaria, con l’introduzione dei ticket sanitari e della tassa sul medico di famiglia.

			Insomma, con un’intensa fattività nella produzione normativa, predisponendo strumenti sempre più potenti per fare fronte alla crisi economica (anche tramite l’utilizzo dei decreti legislativi)1783, il governo Amato continuava a percorrere quella via crucis di dure misure per tentare di risanare i conti pubblici: una via tanto impopolare quanto necessaria per salvare l’economia italiana.

			La politica «dei partiti», intanto, cercava di barcamenarsi in questa difficile situazione, tra la costituzione della Commissione parlamentare di inchiesta – presieduta da Luciano Violante del Pci – sul fenomeno della mafia (23 settembre), i lavori della Commissione bicamerale per le riforme istituzionali, e il tentativo di aprire una nuova fase politica, con la costituzione di una grande «alleanza democratica» delle sinistre per sconfiggere la Dc: ipotesi formulata il 24 settembre da Occhetto (Pds), Martelli (Psi) e Carlo Vizzini (Psdi) nel chiudere il comizio unitario della campagna elettorale per il rinnovo del Consiglio provinciale di Mantova1784. 

			Eppure era già tardi, posto che, qualche giorno dopo, il 28 settembre, in quell’appuntamento elettorale «minore», la Lega trionferà raggiungendo il 33,9% e ottenendo da sola il doppio dei voti dell’intero quadripartito (Dc, Psi, Psdi, Pli)1785. Un successo che condusse Forlani ad annunciare le sue dimissioni da segretario politico della Dc (aprendo il 12 ottobre all’elezione di Mino Martinazzoli) e, il 30 settembre, a una lettera aperta, con cui quindici importanti esponenti socialisti guidati da Claudio Martelli chiesero – senza esito – a Craxi di fare lo stesso1786.

			Il 7 ottobre la Lega Nord invitava dunque gli italiani a non comprare più i titoli di Stato, il 10 Mario Segni e i suoi «Popolari per la riforma» portavano 15.000 persone al Palaeur di Roma per chiedere un regime democratico di tipo nuovo, maggioritario e decidente1787, e il 14 veniva respinta la sfiducia individuale al ministro delle Finanze Goria, oggetto di pesanti attacchi nella gestione del ministero (in agosto vi erano stati molti problemi tra catasto e bolli) nonché per le dinamiche rispetto a un’indagine giudiziaria per la bancarotta della Cassa di Risparmio di Asti1788. 

			Insomma, quel ceto politico era sempre di più in crisi1789, a maggior ragione di fronte all’ulteriore trionfo della Lega Nord che, sebbene non fosse riuscita a trovare alleati per governare dopo la conquista della provincia di Mantova, finendo per tornare a votare in primavera, vinse anche le elezioni locali del 13 dicembre in 55 Comuni (fra i quali Varese e Monza), divenendo così il secondo partito nel Nord, con la Dc e il Psi che si dimezzarono e il Pds che, faticosamente, tenne. Ma il piano inclinato ormai era stato imboccato e il sistema storico dei partiti fu colpito da un’ulteriore tegola qualche giorno dopo quando, il 15 dicembre, Craxi ricevette il primo avviso di garanzia per corruzione, ricettazione e violazione del finanziamento pubblico ai partiti1790.

			Nel frattempo, mentre la lira toccava un nuovo minimo storico nei confronti del marco (940) con il dollaro che saliva a 1.300, continuavano le proteste sociali, con due scioperi generali contro la manovra economica e il blocco della scala mobile (del pubblico impiego, il 2 ottobre; e poi quello generale del 13 ottobre)1791, e Amato proseguiva la sua «guerra-lampo» per aggredire i problemi sul piano economico, cominciando a vedere alcuni segni di ripresa e dando segnali importanti di rottura con il passato (l’asta competitiva che fece l’Eni per la propria controllata Nuovo Pignone e l’esordio in Borsa a Milano del titolo Finmeccanica Spa).

			In questo quadro, il primo messaggio di fine anno agli italiani del capo dello Stato Scalfaro fu particolarmente intenso. Venne incentrato, senza infingimenti, intorno a tre questioni: quella morale, che crea «preoccupazioni e sconcerto»; quella economico-sociale, «che vede disoccupazione, sottoccupazione, prospettive ancora più preoccupanti»; e quella relativa alla sicurezza, «che ha visto in questo anno una terribile, dolorosa serie di delitti: e giudici eccelsi e uomini di scorta e forze dell’ordine ed eroici cittadini disposti a lottare contro il crimine, cadere sotto l’arma del delitto, della vigliaccheria, dell’infamia». Così «per risorgere» serviva «il coraggio della verità», augurandosi che i giudici proseguissero nelle indagini, che i partiti si rinnovassero e che il Parlamento facesse le riforme «che rigenerino con gli istituti costituzionali anche la vita politica italiana»1792.

			Dai primi giorni di gennaio, tuttavia, apparve chiaro che, grazie anche al miglioramento lento ma progressivo dell’economia che dava timidi segnali di ripresa in ragione dell’azione del governo (a partire dal propellente per la competitività delle imprese rappresentato dalla maggiore fiducia derivante essenzialmente dalla svalutazione della lira), l’anno avrebbe visto assumere definitiva centralità nel dibattito politico-istituzionale – con uno spostamento dell’asse della dinamica politica in senso stretto – intorno a Mani pulite, pur di fronte al fallimento della mozione di sfiducia1793, presentata il 27 gennaio 1993 da parte del Pds di Occhetto, per la nascita di una nuova maggioranza politica alternativa, fondata sulla discriminante della «questione morale»1794.

			Fu così che, mentre Craxi riceveva il secondo avviso di garanzia (8 gennaio) e il Parlamento dava il via libera a dodici autorizzazioni a procedere (14 gennaio)1795, l’opinione pubblica, dentro una martellante campagna mediatica, sempre più si caricava di disprezzo verso il ceto politico, per certi aspetti addirittura idolatrando, in un crescendo di fanatismo, il pool della Procura di Milano, guidato da Francesco Saverio Borrelli e incarnato da Antonio Di Pietro, «volto» dell’inchiesta. 

			La situazione prese tuttavia ancor più velocità, precipitando sull’intero sistema dei partiti al suo massimo livello, quando vi furono le dimissioni di Craxi, da segretario del Psi, all’arrivo del terzo avviso di garanzia (29 gennaio); di Franco Carraro, in seguito all’arresto del suo assessore al Piano regolatore per tangenti per il suo partito (3 febbraio); di Claudio Martelli, da ministro della Giustizia (10 febbraio), accusato di concorso in bancarotta fraudolenta riguardo al fallimento del Banco Ambrosiano di Roberto Calvi, sostituito poi da Giovanni Conso1796; di Giovanni Goria, da ministro delle Finanze (19 febbraio), per il diffondersi di voci riguardo alla sua implicazione in un caso di corruzione che vedeva coinvolta la Cassa di Risparmio di Asti, sua città natale, che venne sostituito da Franco Reviglio, lasciando la poltrona del Bilancio a Nino Andreatta1797; nonché di Giorgio La Malfa, segretario del Partito repubblicano (25 febbraio) e di Renato Altissimo, segretario del Partito liberale (15 marzo), entrambi per avvisi di garanzia per violazione della legge sul finanziamento pubblico dei partiti. E poi, in quegli stessi giorni, per gli arresti di Enzo Carra (portavoce del segretario della Dc Arnaldo Forlani), Francesco Paolo Mattioli (ex direttore finanziario e vicepresidente della Fiat), nonché il primo esponente del Pci-Pds, Primo Greganti.

			Era gran parte dell’intero sistema dei partiti politici della prima fase repubblicana a essere in questione1798, e fu quindi sempre più chiara la necessità, per frenare la «grande slavina»1799, di un provvedimento di sistema (mentre Amato accumulava, di giorno in giorno, nuovi interim di fronte alle dimissioni dei suoi ministri). 

			Se ne fece carico quindi, il 5 marzo, il governo tramite un decreto legge che passò alla storia come il «Decreto Conso» riprendendo un testo già discusso e approvato dalla Commissione affari costituzionali del Senato che, in particolare, depenalizzava – anche in modo retroattivo – i reati attinenti alla violazione della legge riguardante il finanziamento pubblico dei partiti, salvando così anche quanti erano già stati inquisiti o arrestati in merito. La «soluzione politica» al problema sistemico tuttavia subì fortissime critiche – i giornali parlarono di un vero e proprio «colpo di spugna»1800 – non soltanto da parte del pool di magistrati di Mani pulite, ma da un’opinione pubblica sempre più desiderosa di processare pubblicamente – in diretta televisiva, se possibile – un’intera classe politica, mentre lo stesso segretario del Pds Achille Occhetto dichiarò che si trattava «di un’amnistia per coloro che avevano letteralmente saccheggiato il Paese». Allora, dopo aver votato contro quel testo in Consiglio dei ministri, Carlo Ripa di Meana il 7 marzo si dimise da ministro dell’Ambiente, e lo stesso Scalfaro – che pure aveva in Conso uno dei suoi riferimenti – decise di non controfirmare il decreto. Questo fu lasciato decadere, approfittando utilmente pure dell’«intersecarsi degli effetti del decreto-legge con il procedimento già avviato di consultazione referendaria» indetto in tema per il 18 aprile 1993, come scrisse il presidente della Repubblica nella lettera inviata ad Amato per riconsiderare l’intera materia1801. Conso, a quel punto, offrì le sue dimissioni, che tuttavia vennero rifiutate, nella consapevolezza che quel provvedimento era una scelta più collegiale e sistemica di quanto il nome del decreto in sé, invece, testimoniasse.

			Su questa base, travolto da ultimo dal trionfo dei referendum promossi dai radicali e da Segni del 18 aprile 1993 – con quello in particolare sul sistema elettorale uninominale maggioritario per il Senato che, con l’82,74% dei consensi, marcava la richiesta di una netta discontinuità con il passato, per una nuova idea di democrazia più decidente –, volgeva al suo epilogo, in un clima di grande sfiducia nei confronti della politica tradizionale, il governo Amato; con Amato stesso che, prendendo atto del risultato referendario, a conclusione del dibattito parlamentare del 21 e 22 aprile 1993, rassegnò le dimissioni da presidente del Consiglio (ma rimase per gli affari correnti fino al 28 aprile 1993), non prima tuttavia di aver spiegato ai parlamentari – in un discorso non di prammatica, tenendo un’autentica lezione sulla fase storica che stava vivendo il paese – gli effetti dell’esito referendario e quali potenti sfide, cioè a quali scelte, dal quel momento in poi sarebbe stato chiamato a fare il sistema politico-istituzionale repubblicano1802. 

			4. Le premesse e la genesi del secondo governo Amato

			Pur dentro una diversa «transizione», rispetto a quella che ha caratterizzato il primo governo Amato, anche il secondo può essere definito un governo di transizione, essendo stato – dopo il primo governo Prodi (17 maggio 1996-20 ottobre 1998), il primo (21 ottobre 1998-21 dicembre 1999) e il secondo di D’Alema (22 dicembre 1999-25 aprile 2000) – il quarto esecutivo di una legislatura, la XIII, particolarmente difficile. Infatti, le condizioni di contesto che dal 1996 in poi si erano venute a creare, evidenziavano sempre di più la forte oscillazione del sistema politico, e con esso della società, tra la definitiva e pacifica accettazione di una democrazia competitiva, maggioritaria e dell’alternanza – fondata su una premiership che nasceva dalle scelte degli elettori (a conclusione, se così si può dire, del processo politico innescato dieci anni prima dai referendum Segni sulle riforme elettorali) – e il perseverare di comportamenti propri invece di una democrazia di tipo consensuale, proporzionale, animata da uno spirito consociativo, nella quale i governi si fanno e disfanno in Parlamento a piacimento dei partiti, incuranti delle volizioni iniziali espresse dagli elettori.

			Questa ambiguità tra una democrazia dell’alternanza e una consociativa si specchiava, al tempo stesso, nell’opposta e contraria stabile coerenza, politica e sistemica, che progressivamente, dal 1993, cioè dalla legge sull’elezione diretta del sindaco (l. 25 marzo 1993, n. 81), l’elettorato aveva potuto sperimentare invece nelle forme di governo locali, e poi pure in quelle provinciali e regionali, in seguito alle riforme costituzionali del 1999 e del 2000 sull’elezione diretta dei presidenti delle Regioni, tanto a statuto ordinario quanto a statuto speciale. Il modello della forma di governo delle autonomie, infatti, favorì in queste lo sviluppo di una maggiore consapevolezza nell’elettore e di una maggiore responsabilità degli amministratori pubblici nel governare, nonché – ma non è poco – l’emergere di una nuova leva di politici, legittimati da un forte consenso anche personale, ossigeno fresco per i partiti asfittici di allora, e di una nuova classe dirigente, di lì a breve, pronta a dare il proprio contributo anche a livello nazionale. 

			Il naturale confronto tra il funzionamento politico-istituzionale delle autonomie – che nasceva come soluzione di «transizione»1803 – e quello nazionale divenne pertanto, elezione dopo elezione, sempre più evidente, provocando un ulteriore straniamento della società dalla politica nazionale.

			Così la parte più ampia di quella legislatura inanellò tutta una serie di illusioni-delusioni, tutte dentro quel formato di una democrazia dell’alternanza che faticava fino in fondo a radicare se stessa nel sistema politico prima che nella società: la crisi del primo governo Prodi, con la sfiducia espressa da Rifondazione comunista e lo sfilacciamento della «logica maggioritaria» dei partiti che sostenevano quella coalizione; il fallimento della Commissione bicamerale sulle riforme costituzionali presieduta da Massimo D’Alema, in ragione del rischio di perdere consenso per aver concluso, dialogando sulle riforme costituzionali, «patti» con gli avversari politici; la successiva esperienza lacerante, innanzitutto per l’elettorato di sinistra, della partecipazione delle forze armate italiane alla guerra in Kosovo; nonché, ma non da ultimo, l’emersione crescente di fenomeni e di sentimenti sociali xenofobi e anti-immigratori, figli di un sistema socio-culturale che non si era evoluto, modernizzato ed europeizzato contestualmente con quella ripresa e crescita economica che, invece, era stata raggiunta negli anni più recenti.

			Tutti questi elementi e fattori concorsero, allora, a sfibrare la dinamica sociale prima ancora che il sistema politico-partitico di quella legislatura, mostrando così tutti i limiti di una classe politica che, immaginando che tutto potesse risolversi con il solo miglioramento economico, faticava in realtà a fare i conti innanzitutto con se stessa: illudendosi – e provando a illudere, del pari – di essere in grado di operare quelle scelte necessarie che tutti conoscevano, sebbene nei fatti non ne avessero alcuna reale intenzione di fare; non da ultimo perché, nel portarle davvero a compimento avrebbero dovuto pagarne, almeno in parte, i costi elettorali, mettendosi in contrasto con altri cleavages e discriminanti politico-sociali nel frattempo emersi, anche fortemente radicalizzati via via nel corso del tempo grazie al tam-tam dei media1804.

			Il sistema politico, quindi, era incapace di riformare se stesso e le istituzioni repubblicane, nonostante il netto miglioramento dell’economia del paese, stabilizzata dalla linea riformista Amato-Ciampi-Prodi1805, che avrebbe ben consentito al sistema politico di riorganizzarsi con un certo ordine, in tranquillità, anche per l’esaurimento della spinta propulsiva dell’inchiesta Mani pulite, che aveva decretato, in larga parte come si è visto, la fine del sistema dei partiti e della classe dirigente della prima fase repubblicana, aprendo così pure a un forte ricambio di nomi, sigle, idee. 

			Di fronte alla difficoltà di scegliere i modi e le forme per «chiudere la transizione», razionalizzando e stabilizzando definitivamente il sistema politico-partitico italiano1806, fece le spese il secondo governo D’Alema, nato appunto per sciogliere – come disse nelle dichiarazioni programmatiche il presidente del Consiglio – quella 

			ambiguità strategica contenuta nella coalizione di governo, tra un’idea della collaborazione tra il centro e la sinistra come espressione di un patto congiunturale tra forze destinate a collocarsi in modo diverso sullo scenario del bipolarismo italiano, e, dall’altra parte, la visione di un centrosinistra come alleanza organica, pur tra culture e partiti distinti, che aveva ispirato l’esperienza dell’Ulivo. [...] È, infatti, molto difficile, in un sistema bipolare governare insieme tra forze che non abbiano una chiara prospettiva strategica comune, un chiaro indirizzo a presentarsi unite di fronte agli elettori sulla base di un progetto di governo, di una candidatura a governare, non soltanto di un candidato Primo ministro – questione sulla quale si è molto concentrato il dibattito – ma, direi, della capacità di presentare al paese una classe dirigente, che è problema un po’ più complesso e più ampio1807.

			Questo «chiarimento» trovò il suo banco di prova nella scelta voluta, da parte di D’Alema, di mettere tutto il suo peso politico sull’esito positivo per il centro-sinistra delle elezioni regionali del 16 aprile 2000: a suo dire un terreno adeguato tanto per testare la questione più lacerante all’interno dell’allora centro-sinistra, quella appunto della leadership e con essa quella del formante politico di alleanza di governo dentro una prospettiva strategica di democrazia dell’alternanza, quanto per misurarsi direttamente, in una legittimazione popolare allusivamente simile in termini politici a quella di un’elezione politica – che naturalmente D’Alema non aveva avuto, essendo subentrato al governo Prodi con un accordo tra i partiti in Parlamento –, con una sfida politica diretta al centro-destra guidato da Silvio Berlusconi; a maggior ragione, come detto, dopo il fallimento – all’ultimo, provocato dal diniego di Berlusconi che rinnegò le scelte fatte – della Commissione bicamerale per le riforme, che lo stesso D’Alema allora aveva presieduto.

			La netta affermazione della coalizione di centro-destra in quelle elezioni regionali1808 portò, quasi automaticamente alle dimissioni anticipate di D’Alema – come scelta politica «non certo per dovere istituzionale», come lui stesso disse – chiudendo così, in poco più di quattro mesi, l’esperienza di quel suo secondo governo. 

			5. Il secondo governo Amato e le sue politiche

			La necessità di un governo che portasse a conclusione la XIII legislatura, evitando il voto anticipato (e consentendo così lo svolgersi di sette referendum che avrebbero chiamato il paese al voto di lì a poco)1809, condusse molto rapidamente alla formazione di un nuovo governo, guidato da una figura che, pur di parte, avesse un alto profilo istituzionale. Così, il 21 aprile 2000 il presidente della Repubblica, dopo consultazioni assai brevi, affidò al ministro del Tesoro del governo dimissionario, Giuliano Amato, l’incarico di formare il nuovo governo: incarico che venne accettato, sciogliendo la riserva, dopo sei giorni dall’apertura della crisi di governo.

			Nasceva così il 25 aprile, nel giorno della Liberazione, il secondo governo Amato. 

			Sostenuto da una coalizione composta dall’Ulivo1810, dal Partito dei comunisti italiani (Pdci)1811, dall’Udeur1812 e da alcuni indipendenti, e composto da 24 ministri (uno in meno rispetto al precedente governo, essendo stato accorpato il ministero dell’Industria con quello del Commercio con l’estero)1813, il governo nacque, come chiarì subito Giuliano Amato esponendo il suo programma, con tre principali obiettivi politici: in primo luogo, per «portare a compimento la legislatura»; poi per consentire «lo svolgimento dei referendum e l’adozione dei provvedimenti legislativi che il loro esito, quale che sia, potrà richiedere»; infine per favorire «l’adozione degli interventi legislativi e delle azioni di governo più urgenti per consentire all’Italia di partecipare nelle condizioni migliori alla fase di ripresa economica in atto in Europa, dalla cui intensità e dalla cui durata dipendono la creazione dei posti di lavoro e le condizioni di vita dignitosa che tutti gli italiani hanno diritto di conseguire»1814. 

			Subito dopo quelle parole, Amato tuttavia fece seguire anche le ragioni più politico-partitiche che, in concreto, marcavano quella situazione politica – ossia le lacerazioni interne al centro-sinistra – spiegandole partito per partito, quasi «per filo e per segno» come disse qualche commentatore, finendo però in ciò per essere ripreso addirittura da un parlamentare, che gli ricordò che quella appunto «non è una riunione della maggioranza!», ma la richiesta del voto di fiducia1815.

			Ottenuta il 28 aprile la fiducia della Camera (319 voti favorevoli, 298 contrari e 5 astenuti) e il 2 maggio quella del Senato (179 voti favorevoli e 112 contrari), il governo Amato gestì la consultazione referendaria del 21 maggio, caratterizzata da un’ampia astensione – l’affluenza alle urne fu pari al 32,8% – che ne vanificò l’esito1816. In particolare, il (secondo) fallimento del referendum per l’abolizione della quota proporzionale nelle elezioni della Camera dei deputati, evidenziò quanto la chiusura della transizione con l’approdo a un sistema maggioritario fosse contrastata dai partiti prima che dagli elettori1817.

			Superato questo adempimento, il governo Amato si mise allora al lavoro per cercare di «tirare le fila» di quella legislatura dominata dal centro-sinistra, innanzitutto concentrandosi sulla dinamica della crescita economica. Così, cercando di centrare gli obiettivi principali per un paese che, davvero in corsa e in modo garibaldino, aveva conquistato tra i primi l’ingresso alla moneta unica ma che faticava ancora non poco a rispettare, in un processo di progressiva integrazione europea, gli impegni presi in Europa con il Patto di stabilità e crescita europeo del 1997 sul controllo delle rispettive politiche di bilancio pubbliche1818, Amato e il suo governo continuarono il percorso già delineato in precedenza, tenendo ben salde – insieme con i ministri del Tesoro, bilancio e programmazione economica, Vincenzo Visco, e delle Finanze, Ottaviano Del Turco – le redini dei principali filoni di governo della politica economica per intervenire sulle dinamiche del paese.

			Per cui, mentre la politica e la società, nell’anno del Giubileo del 2000, si venivano sempre di più a divaricare dentro una strategia politica fondata sui «valori non negoziabili» che via via stava prendendo corpo nel centro-destra1819 – una linea che Amato provò politicamente a intercettare, seppur in modo maldestro e foriero di polemiche, criticando l’inopportunità che si tenesse a Roma, l’8 luglio, contestualmente, appunto, con le celebrazioni del Giubileo, anche il World Pride Roma 20001820 –, vi era una perfetta continuità con la politica economica dei governi precedenti, non da ultimo perché lo stesso Amato era stato ministro del Tesoro tanto del primo (in sostituzione di Ciampi, eletto presidente della Repubblica) quanto del secondo governo D’Alema1821.

			In questo senso non stupisce che, alla fine della sua seconda esperienza di governo, Amato abbia rivendicato con giusto orgoglio una sequenza di scelte economiche che avevano risollevato, alle soglie delle elezioni del 13 maggio 2001, il paese: con un debito pubblico sceso di oltre quattro punti, il Pil cresciuto fino al 2,9%, un avanzo primario salito del 6,1% (mentre la Commissione europea, dentro i parametri già detti, auspicava anche soltanto di raggiungere il 5,5%), e con il solo deficit, nel rapporto con Pil, pari a 1,5, ossia di poco sopra il richiesto 1,3%1822.

			Peraltro, in una logica di politica economica fondata «sullo sviluppo equilibrato dell’economia di mercato», basata sempre più su «modalità strutturalmente e necessariamente ‘soft’ per l’attuazione dei relativi indirizzi»1823, il secondo governo Amato avvertì l’esigenza di potenziare anche gli strumenti del welfare, provando così, nel recuperare alcune linee strategiche già delineate otto anni prima, a predisporre, per esempio intorno alla tutela della salute e alle dinamiche sociosanitarie, argomenti robusti in vista delle elezioni del 2001.

			Questa strategia, con il sostegno del ministro della Sanità Umberto Veronesi, portò all’approvazione, il 3 agosto del 2000, di una prima storica intesa tra lo Stato e le Regioni, allora guidate dal presidente del Piemonte Enzo Ghigo, per inaugurare la stagione dei Patti per la salute. Si trattava di accordi per favorire tanto l’avvio di una politica di responsabile e autonoma gestione e di controllo della spesa pubblica sanitaria da parte di ciascuna Regione, che si sarebbe assunta gli oneri di eventuali disavanzi – di fronte ai quali e ai conseguenti necessitati piani di rientro, qualche anno dopo, si mostrerà l’inadeguatezza di gran parte della classe dirigente regionale –, quanto la garanzia dell’impegno dello Stato nel mantenere costanti flussi e idonee risorse economiche per proteggere, su tutto il territorio nazionale, i livelli essenziali dell’assistenza e delle prestazioni socio-sanitarie1824. 

			Si trattò di un approccio che si andava perfettamente a inserire sia nella logica di un processo equilibrato di coordinamento e di dialogo concertativo nell’ambito di un’economia mista pubblico-privato, propriamente di tipo europeo, già aperta dai decreti Amato del 1993, sia nella riforma costituzionale del Titolo V della Parte II della Costituzione che, predisposta fin dal 1999, durante il primo governo D’Alema, e approvata il 7 ottobre 2001 per referendum, mirava politicamente a inseguire e a conquistare in vista delle successive elezioni politiche l’elettorato autonomista (in qualche caso ancora addirittura secessionista...) della Lega Nord; questo progetto, in particolare, avveniva modificando la Costituzione, predisponendo nei fatti un testo costruito su un’Italia più federale che autonomista – come i fatti poi non mancarono di confermare – e che mutava appunto le fondamenta, su tutto il territorio nazionale, lasciandole alle scelte regionali, dell’articolazione dei livelli e degli standard comuni per tutti i cittadini in non poche materie, dentro un largo riparto di competenze concorrenti tra lo Stato e le Regioni. 

			Ulteriore conferma dell’attenzione specifica al welfare è l’approvazione, dopo un lungo iter e anche un forte impegno della ministra per la Solidarietà sociale Livia Turco, della Legge quadro per la realizzazione del sistema integrato di interventi e servizi sociali (l. 8 novembre 2000, n. 328), che inaugurò ciò che oggi va sotto la locuzione di «terzo settore», dando modo così anche al privato sociale – come portatore di interessi diffusi, riconosciuti dall’ordinamento – di divenire pienamente protagonista della crescita sociale, oltre che economica, del paese1825. Insomma, l’avvento di una vera e propria concezione nuova dell’assistenza sociale, venne ad aprire progressivamente la società italiana alle dinamiche europee su questi temi: una decisione utile e opportuna anche tenuto conto da un lato della forte crisi della natalità che sempre più è venuta a caratterizzare l’Italia e dall’altro del crescente invecchiamento della popolazione, e dei conseguenti effetti sugli andamenti (e sui costi) del sistema di welfare e delle politiche pubbliche del paese.

			Al tempo stesso, a raggiera, sempre nello spirito di una sussidiarietà orizzontale, tipica di un ordinamento multilivello, proprio in quell’anno incorporata nel nuovo Titolo V della Costituzione, furono approvate durante il secondo governo Amato anche altre importanti leggi che allargavano il dialogo tra sfera pubblica e privata: si pensi, ad esempio, alla legge che introdusse il servizio civile nazionale, aperto anche alle donne, qualificandolo non più come alternativo e sostitutivo del servizio di leva obbligatorio (l. 6 marzo 2001, n. 64), parallelamente abolito, preparando la trasformazione degli apparati militari in esercito professionale (l. 14 novembre 2000, n. 331); oppure, alle leggi che allargavano le maglie della tutela della salute, lungo tutto il percorso di vita, come la legge sulla cosiddetta «terapia del dolore» (legge 8 febbraio 2001, n. 12), e che diede modo – innanzitutto sotto l’impulso di Veronesi – di ottimizzare l’uso prolungato dei narcotici analgesici utilizzati per il controllo del dolore cronico in diverse forme; oppure la legge diretta alla promozione della salute individuale e collettiva tramite una tutela sanitaria delle attività sportive (l. 14 dicembre 2000, n. 376), che introdusse una più forte lotta anche contro il fenomeno del doping.

			Il secondo governo Amato quindi, nel confermare e proseguire le linee di politica economica volte a un rafforzamento del paese nel rispetto dei parametri economici europei, e nel riallineare le politiche pubbliche ai nuovi rapporti costituzionali tra Stato e Regioni, si caratterizzò anche per un intervento sulle politiche sociali e sanitarie che meritavano appunto un’attenzione specifica soprattutto da parte di un governo di quella coalizione di centro-sinistra che, per raggiungere la moneta unica, aveva chiesto tanti sacrifici agli italiani.

			Questa scelta, strategicamente assai interessante, venne operata sostanzialmente per due ragioni: da un lato, perché politiche sociali e sanitarie erano crescentemente più esposte alle pressioni, ai vincoli e alle dinamiche di un assetto economico nazionale che si stava via via ritarando sulle scelte di integrazione economica europea, implicanti comunque un costo importante per un’economica pubblica cresciuta irresponsabilmente su un modello distributivo e sul deficit spending; dall’altro, perché più esposte agli effetti pesanti che avrebbe comportato la ridefinizione delle materie di competenza concorrente tra lo Stato e le Regioni, proprio sul terreno del welfare e dell’effettività dell’esercizio dei diritti sociali e sanitari1826. 

			Fu quindi una scelta lungimirante quella di orientare, nella parte finale della legislatura, l’impegno e l’azione normativa del governo anche su questi temi.

			Sul fronte della politica estera, il caso della morte di alcuni soldati italiani per leucemia in ragione del sospettato uso, nelle armi utilizzate in Bosnia e in Kosovo dalla Nato, di uranio impoverito, fu un elemento che segnò il dibattito politico in vista delle elezioni e comportò che sia il ministro della Difesa, Sergio Mattarella, sia il presidente del Consiglio venissero investiti della questione al massimo livello, chiedendo direttamente «alla Nato di assumere la responsabilità di fare i necessari accertamenti a tutto campo che, a prescindere dagli aspetti sanitari, ci permettano di ricostruire la storia e le caratteristiche dell’uranio impoverito»1827. Naturalmente ciò avvenne, ma quell’accertamento, con tutte le polemiche e gli strascichi anche legali che giustamente ne seguirono negli anni, non impedì tuttavia che i danni mortali prodotti sui numerosi soldati italiani ingaggiati nelle missioni militari più recenti, dai Balcani appunto all’Afghanistan, rimanessero uno dei momenti più tristi e luttuosi, per modi, forme e progressiva dimensione numerica dei morti, nella storia recente delle forze armate italiane. 

			Nel frattempo i partiti politici tentavano di riposizionarsi in vista delle nuove elezioni politiche del 2001. In questo senso, dopo la rinuncia di Amato a presentarsi come leader dello schieramento di centro-sinistra, in quel campo, anche in ragione della gestione del Giubileo, emerse la figura di Francesco Rutelli, già sindaco di Roma; nell’opposto schieramento Silvio Berlusconi fu assolto per intervenuta prescrizione del reato nel processo All Iberian (22 novembre 2000), e progressivamente si poterono registrare la nascita e la costituzione di nuove formazioni politiche, come il movimento di Democrazia europea, guidata dal già segretario generale della Cisl (dal 1991 al 2000) Sergio D’Antoni nel cui gruppo parlamentare venne poi a confluire il senatore a vita Giulio Andreotti, e quella del movimento del Girasole, nato dalla confluenza dei Socialisti democratici italiani di Enrico Boselli che si unirono con quello dei Verdi (26 febbraio 2001).

			Al terzo appuntamento elettorale consecutivo, dopo quelli del 1994 e del 1996, il bipolarismo incentrato sulle leggi elettorali Mattarella a tendenza maggioritaria, sembrava dunque essersi consolidato: culla naturale – abbandonando il conflitto puramente ideologico a vantaggio di un conflitto politico-programmatico – per lo sviluppo di una stabile dialettica bipolare, con la definitiva nascita pure di un vero e proprio partito progressista e di uno conservatore. 

			Tutti i dibattiti e i confronti politici furono tesi a consolidare quel processo, delineando un panorama nel quale lo schieramento di centro-sinistra si ritrovava nell’Ulivo (coalizione formata dai Democratici di sinistra, Democrazia è libertà-La margherita, Federazione dei verdi, Socialisti democratici italiani e Partito dei comunisti italiani; a cui poi si aggiunse, con un accordo elettorale di non belligeranza, Rifondazione comunista, che non si sarebbe presentata nella quota maggioritaria della Camera), e quello di centro-destra, che si raccolse nella Casa delle libertà (coalizione composta da Forza Italia, Alleanza nazionale, Centro cristiano democratico-Cristiani democratici uniti, Lega Nord e Nuovo partito socialista italiano). 

			Eppure la legislatura successiva, con la vittoria «a valanga» della coalizione di centro-destra e l’approvazione di una nuova legge elettorale – l. 21 dicembre 2005 n. 270 comunemente nota come legge Calderoli o «Porcellum», di tipo proporzionale con premio di maggioranza e liste bloccate – riuscì a interrompere quel percorso, facendo invertire al sistema politico-partitico la rotta, con un progressivo ritorno al sistema proporzionale e alle sue logiche, che contribuirono al rafforzamento di quel populismo politico che fu poi causa dello stallo sistemico, innanzitutto, delle elezioni del 2013.

			In quegli anni, la voce italiana si fece sentire crescentemente pure nelle dinamiche della politica europea, che sempre più stava divenendo politica interna, domestica, in ragione della progressiva integrazione promossa proprio negli anni di governo del centro-sinistra, la quale aveva acquisito una rinnovata autorevolezza (emblematicamente Romano Prodi era divenuto presidente della Commissione europea). 

			Di ciò si ebbe ulteriore contezza quando Amato, dopo il vertice europeo di Biarritz del 13-14 ottobre 2000 che aveva ritenuto la Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea, adottata formalmente il 2 ottobre, alla stregua di un atto politico non dal valore giuridico pieno e vincolante, schierò invece l’Italia a fianco della Germania. Con essa aveva predisposto in tal senso un piano operativo nel promuovere il rafforzamento del processo costituzionale europeo, proponendo al successivo vertice di Nizza di dicembre che 

			la Carta dei diritti venga inserita nei Trattati europei, divenendo parte integrante di un documento leggibile, qualificante, di una vera Costituzione europea, come chiediamo sia io sia Gerhard Schroeder. [...] Questa Carta diventerà uno dei tre pilastri della nuova Costituzione europea, insieme con una più chiara ripartizione delle competenze tra i diversi livelli di governo, comunitario, nazionale, regionale e locale, e ad una complessiva semplificazione dei Trattati. [...] Abbiamo una ragionevole aspettativa che a Nizza venga annunciata l’intenzione di mettere in moto un processo costituzionale. Certo, Italia e Germania devono riuscire a rilanciare la macchina. [...] E poi è evidente che lo Stato dell’Unione, così come risulta è ancora incompleto. C’è un problema di chiarezza, di leggibilità. Non ha senso aggiungere altri pezzi a questo inaudito pasticcio che sono ormai diventati i Trattati. Dobbiamo tirare fuori un documento semplice, comprensibile. Oggi l’espressione di acquis communautaire, è ormai una forma ellittica per significare l’incomprensibile1828.

			E così avvenne. 

			Questo progetto, nonostante una non semplice dialettica tra Francia e Germania in merito, fu poi ulteriormente delineato dallo stesso Amato nei mesi successivi1829 e da esso scaturì il Trattato di Nizza, firmato il 26 febbraio 2001; un testo che non soltanto ha preparato l’Unione europea agli importanti allargamenti del 2004 e del 2007 verso Est e verso Sud, ma che, dando seguito alle questioni sollevate nella Dichiarazione sul futuro dell’Unione approvata nel Consiglio europeo di Laeken (14 e 15 dicembre 2001), ha promosso la Convenzione sul futuro dell’Europa, organismo del quale Amato – a quel punto non più presidente del Consiglio ma senatore, dopo la sconfitta del centro-sinistra, nel confronto tra Berlusconi e Rutelli, alle elezioni politiche – sarà nominato vicepresidente, essendo riconosciuto dagli Stati europei come una delle figure più indicate per affrontare il processo costituente europeo con la consapevolezza, la competenza e l’equilibrio necessari a una più forte integrazione comune. Così, anche dopo il decreto di scioglimento delle Camere da parte del presidente Ciampi (9 marzo) e la conseguente fissazione da parte del Consiglio dei ministri della data del 13 maggio 2001 per le elezioni politiche e amministrative (con l’effettivo cambio di governo, passato nelle mani del centro-destra, a partire dal 10 giugno 2001), quel sottile ma tenace filo tessuto da Amato – e dal centro-sinistra – in tutti quegli anni per un percorso di integrazione europea e di crescita non soltanto economica, non si perse, continuando a essere uno degli elementi chiave – ieri come oggi – sui quali costruire e rafforzare, anche grazie a lui, un’Italia migliore. 

			6. Annotazioni conclusive

			Giuliano Amato è uno statista che, nella conoscenza e nella pratica delle regole del gioco politico, ha sempre cercato di mettere le sue idee e la sua esperienza a servizio delle istituzioni. 

			Da questa prospettiva, sinteticamente, possono essere individuate almeno tre principali caratteristiche che, limitandosi a esaminare le due sole esperienze di presidente del Consiglio, esprimono il suo modo di governare.

			In primo luogo, per quel che riguarda la leadership, Amato, in ragione della sua competenza di intellettuale «prestato alle istituzioni», ha vissuto la premiership nella quotidiana consapevolezza che la politica dovrebbe essere innanzitutto «quell’afflato comune capace di coinvolgere e di permeare l’attività di governo», ben sapendo che la sfida è quella di «saper tenere il bandolo ed evitare che lungo il cammino [delle] strade nuove prevalgano la paura, l’incertezza, la nostalgia del passato»1830. 

			In questo senso egli ha sempre privilegiato, di fronte alla «responsabilità di far girare nel verso giusto il cambiamento, di costruire il nuovo mondo», un accurato approfondimento dei nodi problematici che gli eventi via via gli palesavano, nella convinzione che solo un lavoro preparatorio di quel tipo, volto a individuare anche l’ordine delle priorità, avrebbe consentito a lui – e solo a lui, nella solitudine della decisione di chi ha il compito di guidare l’istituzione governo – di scegliere l’an e il quomodo migliore per ottenere i risultati sperati. Uno stile di governo, insomma, di tipo trasformativo, che sa quanto sia fondamentale, per governare i cambiamenti, tenere ben presente gli elementi essenziali e i dilemmi – compresi quelli tipici del consenso politico – che i mutamenti, espressi in forma di nodo problematico, per loro natura incorporano prima di essere sciolti; una modalità di esercitare la premiership che, con coraggio, ha manifestato in non pochi casi in entrambe le esperienze di governo ma che, evidentemente, si è vista più volte praticata innanzitutto in quella più complessa e intensa del 1992-1993.

			La conoscenza approfondita dei temi economici e degli strumenti di governo dell’economia, incluse le intrinseche virtualità e le potenzialità nascoste, è il secondo filo conduttore che lega i due governi guidati da Amato. Infatti, grazie a quella non comune competenza economica, Amato è riuscito a esercitare un’attenta azione riformatrice che ha sorretto sia i mutamenti introdotti nelle regole del gioco in ragione degli eventi con i quali si è dovuto via via confrontare, sia i tentativi di instradare, in modo responsabile, in primis dentro le comuni prospettive di integrazione europea, il necessario risanamento finanziario secondo la bussola dell’equità sociale, tipica di quella società aperta – fatta di mercato, concorrenza e regole – che lo ha sempre ispirato1831. Pertanto, le impronte lasciate sul percorso di risanamento e di crescita economica del paese, pur di fronte alle numerose avversità, hanno fatto di quelle due esperienze il simbolo di un governare ben avvertito sulle embricature che tengono insieme economia e società.

			Infine, consapevole che il governare si gioca non poco sul fatto che «la lungimiranza del futuro prevalga sul bisogno di difendere la propria identità»1832, Amato non ha esitato ad affrontare, in modo coerente ma attentamente flessibile, gli assetti che la politica e la società stavano maturando, cercando di determinare quelle interazioni positive che consentissero un proficuo dialogo sociale tra i diversi punti di vista, con l’obiettivo costante di de-radicalizzare, per quanto possibile, ogni deriva identitaria di singoli o di gruppi, ostilmente cieca ai temi e ai problemi – e dunque alle soluzioni – che il futuro via via faceva emergere. 

			Incardinato nella tradizione politica socialista più feconda, Giuliano Amato ha fatto allora del riformismo – quello che opera consapevolmente tra vincoli e opportunità, che vive di sapere, confronto e dialogo, e che si fonda sulle radici valoriali delle antiche origini popolari e democratiche – la cifra qualificante della propria esperienza di presidente del Consiglio, marcando così, per competenza, intelligenza ed efficacia, un chiaro e profondo segno distintivo nella storia dell’Italia repubblicana.

			
				
					1705  Nato a Torino il 13 maggio 1938 da Angelo – ultimo di tredici fratelli di una famiglia siciliana di Agrigento, classe 1904 – impiegato dello Stato all’Ufficio delle imposte, e da Margherita Puccetti, toscana di Viareggio, come lo stesso Amato ha avuto poi modo di ricordare la sua è stata una «classica famiglia piccolo borghese, con un livello di istruzione limitato»: con un «nonno paterno, di professione mugnaio, [che] era riuscito almeno a far studiare fino al diploma di ragioniere il suo figlio minore» – fatto di sicura distinzione nel contesto siciliano dell’epoca – e l’altro Leone, quello materno appunto, che era stato un semplice muratore socialista viareggino, «innamorato di una donna altrettanto umile che, però, era stata la damigella di compagnia di una principessa con la quale andava in carrozza a vedere l’opera al Teatro del Giglio di Lucca». Le due anime dei nonni – quella che ambiva, tramite l’istruzione, a un riscatto sociale, e quella politica, che guardava al mondo con gli occhi dei più deboli, impegnandosi in tal senso per gli altri prima che per sé – trovarono nei genitori di Amato espresse le due rispettive posizioni. Queste due «anime», infatti, crebbero, intrecciandosi e alimentandosi reciprocamente, nel percorso umano e poi professionale del giovane Amato, dapprima studente di liceo classico a Lucca e poi dell’allora oltremodo selettivo Collegio medico-giuridico dell’Università di Pisa dove si laureò a pieni voti con Carlo Lavagna in giurisprudenza, dopo essersi sposato – all’ultimo anno – con Diana Vincenzi, conosciuta a Lucca sui banchi del liceo, con la quale ha poi avuto due figli (Elisa e Lorenzo). Per una breve ma gustosa (auto)biografia di Amato, si veda G. Amato, Premessa, in Id., Corte costituzionale e Corti europee. Fra diversità nazionali e visione comune, Il Mulino, Bologna 2015, pp. 7-16.

				

				
					1706  Amato è stato eletto come parlamentare della Repubblica italiana in cinque diverse legislature: quattro volte alla Camera dei Deputati, nella IX (1983-1987), X (1987-1992), XI (1992-1994) e nella XV legislatura (2006-2008); al Senato invece è stato eletto nella XIV (2001-2006). In particolare, come deputato, è stato eletto nella IX e X legislatura nel collegio elettorale di Torino; nell’XI in quello di Siena; nella XV legislatura, nella dodicesima circoscrizione elettorale della Toscana. E, come senatore, nella XIV legislatura, nel quattordicesimo collegio senatoriale della Toscana (Grosseto).

				

				
					1707  Militante e dirigente del Partito socialista italiano, dal 1989 al 1992 ne è stato pure uno dei vicesegretari.

				

				
					1708  Il 12 settembre 2013 è stato nominato dal presidente della Repubblica Giorgio Napolitano giudice della Corte costituzionale, della quale è divenuto il vicepresidente a partire dal 16 settembre 2020.

				

				
					1709  Amato è stato docente di diritto costituzionale italiano e comparato nelle università di Modena, Perugia, Firenze e Sapienza Università di Roma, di cui è ora professore emerito, e che ha insegnato anche alla Columbia University, alla New York University e all’Istituto universitario europeo. In tema, per un primo quadro, si vedano almeno F. Lanchester, Momenti e figure del diritto costituzionale in Italia e in Germania, Giuffrè, Milano 1994, pp. 43 sgg.; e le introduzioni di Augusto Barbera, Sabino Cassese, Maurizio Fioravanti e Giulio Napolitano ad alcuni dei principali scritti giuridici di Amato, raccolti in G. Amato, Le istituzioni della democrazia. Un viaggio lungo cinquant’anni, Il Mulino, Bologna 2014. Qualche utile cenno si trova anche in Id., Premessa cit., pp. 7-16, nonché amplius e in modo ragionato e concatenato dentro la storia intellettuale – e non solo – del paese, in F. Lanchester, Pensare lo Stato. I giuspubblicisti nell’Italia unitaria, Laterza, Roma-Bari 2004 e Passato e presente delle Facoltà di Scienze Politiche, a cura di F. Lanchester, Giuffrè, Milano 2003.

				

				
					1710  Giuliano Amato, infatti, è stato capo dell’Ufficio legislativo del ministero del Bilancio con Giolitti tanto nel primo governo di centro-sinistra che vedeva la partecipazione di ministri socialisti, ossia il primo governo Moro (4 dicembre 1963-21 luglio 1964), quanto nel terzo governo Rumor (27 marzo 1970-5 agosto 1970) e in quello di Colombo (6 agosto 1970-16 febbraio 1972). Il rapporto con Giolitti – come ha di recente raccontato lo stesso Amato – era stato, in particolare, fortemente cercato da lui stesso, laureando in giurisprudenza con una tesi sui partiti politici con Lavagna presso l’Università di Pisa nella sua veste di allievo del Collegio medico-giuridico della Scuola Normale Superiore (oggi divenuta Scuola Superiore Sant’Anna), per avere la possibilità di accedere ai volumi della biblioteca della Camera dei Deputati. Leader della corrente revisionista uscita dal Pci in dissenso dall’appoggio all’intervento sovietico in Ungheria del 1956, per il quale, abbandonando il Pci, si dimise pure da parlamentare confluendo nella sinistra del Psi, Giolitti fu un incontro fecondo per Amato, aprendolo a un dialogo profondo e duraturo, tale da lasciare, pur nell’evidente asimmetria d’età, oltre che di posizione sociale anche di partenza, un’amicizia indelebile tra i due. In merito, si ascoltino le parole pronunciate dallo stesso Amato nel dibattito Antonio Giolitti. La solitudine del precursore. A 10 anni dalla scomparsa, registrato lunedì 18 gennaio 2021, disponibile su www.radioradicale.it. Sul punto, si veda altresì Antonio Giolitti. Una riflessione storica, a cura di G. Amato, Viella, Roma 2012.

				

				
					1711  Per una testimonianza dello stesso Amato (titolata La Presidenza come organo di coordinamento politico-amministrativo) su quel periodo da sottosegretario alla presidenza del Consiglio nel governo guidato da Bettino Craxi, e per un’analisi in sé di quel ruolo, si veda Presidenza del Consiglio dei Ministri, La Presidenza del Consiglio dei Ministri a trent’anni dalla legge n. 400 del 1988, Dipartimento per l’informazione e l’editoria, Roma 2020, in particolare pp. 11 sgg. Sul rapporto politico (e umano) con Craxi non si può prescindere, innanzitutto, dalla lettura dell’intervista rilasciata da Giuliano Amato a Giancarlo Bosetti, direttore di «Reset» nel numero di settembre 2000; testo che venne sinteticamente raccontato in F. Merlo, Dio, le donne, il tennis e la mia fedeltà a Craxi, in «Corriere della Sera», 30 agosto 2000, p. 1 e poi, con ampi stralci tratti dall’originaria intervista di «Reset», in Amato: Io, la sinistra e i meriti di Craxi, in «la Repubblica», 8 settembre 2000.

				

				
					1712  Non si può non sottolineare tuttavia che, prima e dopo aver presieduto questi due governi, e oltre a quanto già menzionato, Amato ha ricoperto anche altri ruoli istituzionali, essendo stato presidente dell’Autorità garante della concorrenza e del mercato (1994-1997); ministro delle Riforme istituzionali sotto il primo governo D’Alema (21 ottobre 1998-13 maggio 1999); ministro del Tesoro, del bilancio e della programmazione economica sotto il secondo governo D’Alema (13 maggio 1999-26 aprile 2000); ministro dell’Interno del secondo governo Prodi (17 maggio 2006-7 maggio 2008). Inoltre, nella sua veste di presidente del Consiglio, nel suo primo gabinetto ha assunto l’interim del ministero degli Affari esteri (dal 29 luglio 1992 al 1° agosto 1992) al posto di Vincenzo Scotti; del ministero di Grazia e giustizia (dal 10 febbraio 1993 al 12 febbraio 1993) al posto di Claudio Martelli; del ministero delle Finanze (dal 31 marzo 1993 fino al 27 aprile 1993) al posto di Franco Reviglio. Invece, nel suo secondo governo, ha assunto l’interim, dal febbraio 2001, del ministero dell’Università e della ricerca scientifica e tecnologica, in sostituzione di Ortensio Zecchino, e dal 6 giugno 2001, l’interim del ministero degli Affari esteri, in sostituzione di Lamberto Dini, nominato vicepresidente del Senato. Tra gli incarichi istituzionali all’estero di maggior rilievo emerge la vicepresidenza alla Convenzione europea sul futuro dell’Europa (2001-2003). Inoltre, tra gli ulteriori maggiori incarichi non politici, è stato presidente dell’Istituto della Enciclopedia italiana Treccani e del Centro studi americani, di cui è ora, di entrambi, presidente onorario; presidente del Comitato dei garanti per le celebrazioni del 150º anniversario dell’unità d’Italia (2011) e presidente della Scuola superiore Sant’Anna (2012). Ha inoltre presieduto l’International advisory board della Fondazione Italianieuropei ed è stato tra i fondatori dell’Astrid, guidata da Franco Bassanini, della quale oggi è presidente onorario del Comitato scientifico, nonché ha fatto parte dell’Advisory board di InvestCorp e del Board del Center for European Reform di Londra.

				

				
					1713  Cfr. G. Amato, Tornare al futuro. La sinistra e il mondo che ci aspetta, in collaborazione con F. Forquet, Laterza, Roma-Bari 2002, p. 64.

				

				
					1714  Sul punto, ci si permetta di rinviare a F. Clementi, Vent’anni di legislazione elettorale (1993-2013). Tra il già e il non ancora, in «Rivista trimestrale di diritto pubblico», LXV, 2015, 2, pp. 557-609.

				

				
					1715  Cfr. L. Ricolfi, L’ultimo Parlamento. Sulla fine della prima Repubblica, La Nuova Italia Scientifica, Roma 1993.

				

				
					1716  Cfr. sinteticamente, per cogliere il quadro di quella importante transizione politica, P. Bellucci, M. Maraffi, P. Segatti, PCI, PDS, DS. La trasformazione dell’identità politica della sinistra di governo, Donzelli, Roma 2000; I. Ariemma, La casa brucia. I Democratici di Sinistra dal PCI ai giorni nostri, Marsilio, Venezia 2000; La transizione politica italiana. Da Tangentopoli a oggi, a cura di M. Almagisti, L. Lanzalaco, L. Verzichelli, Carocci, Roma 2014; P. Ignazi, I partiti in Italia dal 1945 al 2018, Il Mulino, Bologna 2018.

				

				
					1717  Cfr. almeno M. Segni, La rivoluzione interrotta. Diario di quattro anni che hanno cambiato l’Italia, Rizzoli, Milano 1994; L. Cafagna, La grande slavina. L’Italia verso la crisi della democrazia, con una Prefazione di M. Salvati, Marsilio, Venezia 1993; A. Barbera, A. Morrone, La Repubblica dei referendum, Il Mulino, Bologna 2003. Per cogliere le radici di quel movimento riformista, cfr. L. Biondi, La Lega democratica. Dalla Democrazia cristiana all’Ulivo: una nuova classe dirigente cattolica, Viella, Roma 2013; nonché, S. Ceccanti, 1979-1989: il cattolicesimo democratico e le riforme costituzionali. Due passaggi chiave, in «Ytali», 6 giugno 2016, consultabile in www.ytali.com. 

				

				
					1718  In merito, cfr. G. Calderisi, La storia segreta dei referendum che cambieranno l’Italia, 15 aprile 1993, consultabile nell’archivio storico dei radicali italiani su www.radicali.it; nonché l’ampia ricostruzione, piena anche di testimonianze dirette, in Barbera, Morrone, La Repubblica dei referendum cit., pp. 133 sgg. Peraltro, in quella vicenda, come sottolineato appunto da Giuseppe Calderisi nel contributo citato, Amato, allora ancora solo vicesegretario del Psi, il 14 dicembre 1991 ebbe un ruolo importante, forse addirittura decisivo, in quanto si rese disponibile a favorire una rapida approvazione da parte della Camera di quella che poi divenne la cosiddetta «legge Mancino» (l. 23 gennaio 1992, n. 23), rinviata in precedenza alla Camere nell’agosto 1991 dal presidente Francesco Cossiga; una legge che passò alla storia, come poi ebbe a dire Calderisi – volutamente attenuando il senso storico di quel passaggio di cui pochissimi si accorsero – come «una leggina fatta ad hoc dal legislatore ordinario per rendere possibile il ritaglio referendario» (cfr. G. Calderisi, Dal referendum del 1993 all’attuale quesito referendario, in Elettori legislatori? Il problema dell’ammissibilità del quesito referendario, a cura di R. Bin, Giappichelli, Torino 1999, p. 53). Eppure questa consentiva, modificando l’art. 17 della legge, di calcolare la cifra elettorale dei candidati nei collegi uninominali sulla base dei voti validi e non dei votanti, sterilizzando così il peso delle schede bianche per la definizione della graduatoria dei candidati appartenenti a ciascun gruppo politico in ambito regionale. Apparentemente una piccola cosa, si dirà: eppure «offrì il destro» ai referendari del 1991 per intervenire sul testo della norma da sottoporre a referendum in modo da favorire, con minore difficoltà, la delicata ammissibilità da parte della Corte costituzionale – posto che il sistema elettorale, in base a una consolidata giurisprudenza costituzionale, deve rimanere dopo il taglio comunque funzionante e autoapplicativo – del quesito referendario del 1993 sulla legge elettorale del Senato, quello che abrogò il sistema proporzionale di collegio e che introdusse di fatto un sistema uninominale di collegio a turno unico, anche grazie appunto alla «leggina» Mancino del 23 gennaio 1992, n. 23. Per un’efficace sintesi dei problemi e dei passaggi di allora, oltre quanto già citato, cfr. A. Gigliotti, L’ammissibilità dei referendum in materia elettorale, Giuffrè, Milano 2009; Clementi, Vent’anni di legislazione elettorale cit.

				

				
					1719  G. Amato, Un governo nella transizione. La mia esperienza di Presidente del Consiglio, in «Quaderni costituzionali», XIV, 1994, 3, pp. 355-371, ora in Id., Le istituzioni della democrazia cit., p. 125.

				

				
					1720  Per tutti cfr. C. Fusaro, Per una storia delle riforme istituzionali (1948-2015), in «Rivista trimestrale di diritto pubblico», XLV, 2015, 2, pp. 431-555. Nonché, P. Pombeni, La questione costituzionale in Italia, Il Mulino, Bologna 2016.

				

				
					1721  Cfr. F. Carli, La sera restavamo in Banca d’Italia. Draghi e i Carli boys, in «Il Foglio», 24 marzo 2014; G. Carli, Cinquant’anni di vita italiana, Laterza, Roma-Bari 1993, in particolare pp. 431 sgg.

				

				
					1722  AP, Camera dei Deputati, Disegni di legge e relazioni. Documenti, Leg. X, doc. I n. 11, Messaggio alle Camere del presidente della Repubblica. Trasmesso alla presidenza il 26 giugno 1991. Per un commento di allora, si veda C. Fusaro, Parlamento: Il dibattito in Parlamento sul messaggio del Presidente della Repubblica sulle riforme istituzionali, in «Quaderni costituzionali», XII, 1991, 3, pp. 543-561, nonché Id. La prassi più recente della presidenza Cossiga. Appunti per una rassegna, in «Diritto e società», 1992, 1, pp. 115-136. Più di recente, cfr. La grande riforma mancata. Il messaggio alle Camere del 1991 di Francesco Cossiga, a cura di P. Chessa, P. Savona, Rubbettino, Soveria Mannelli 2014.

				

				
					1723  L. Ornaghi, V.E. Parsi, La virtù dei migliori. Le élite, la democrazia, l’Italia, Il Mulino, Bologna 1994.

				

				
					1724  Cfr. P. Scoppola, La Repubblica dei partiti. Evoluzione e crisi di un sistema politico, 1945-1996, Il Mulino, Bologna 2021 (19911); M.L. Salvadori, Storia d’Italia e crisi di regime. Saggio sulla politica italiana, 1861-1996, Il Mulino, Bologna 1996; La seconda Repubblica. Origini e aporie dell’Italia bipolare, a cura di F. Bonini, L. Ornaghi, A. Spiri, Rubbettino, Soveria Mannelli 2021.

				

				
					1725  Sull’inchiesta Mani pulite, per cogliere la logica del conflitto, al netto dei singoli fatti specifici, si veda innanzitutto il volume di A. Pizzorno, Il potere dei giudici. Stato democratico e controllo della virtù, Laterza, Roma-Bari 1998; A. Giovagnoli, La Repubblica degli italiani. 1946-2016, Laterza, Bari-Roma 2016, in particolare pp. 172-197; P. Soddu, La via italiana alla democrazia. Storia della Repubblica, 1946-2013, Laterza, Bari-Roma 2017; nonché, con tutt’altro taglio G. Barbacetto, P. Gomez, M. Travaglio, Mani pulite. La vera storia, 20 anni dopo, Chiarelettere, Milano 2012.

				

				
					1726  In particolare, in tema, due commenti di Craxi sono passati alla storia. Il primo riguardo al caso di Mario Chiesa, socialista milanese, che Craxi definì un semplice «mariuolo»: una vera e propria sottovalutazione politica dei fatti davvero infelice che, nel derubricare con sprezzante superficialità il tutto, decretò, in quell’intervista al TG3 del 3 marzo 1992, l’inizio della sua fine mediatica prima che politica. Il secondo caso, più famoso e istituzionalmente molto più rilevante, fu il discorso che tenne alla Camera il 3 luglio 1992 riguardo al finanziamento della politica italiana, nel silenzio complice di tutti i leader del sistema politico-partitico di allora, in cui denunciò le ipocrisie «del finanziamento del sistema politico nel suo complesso, delle sue degenerazioni, degli abusi che si compiono in suo nome, delle illegalità che si verificano da tempo, anzi da tempo immemorabile. [...] Ma non credo che ci sia nessuno in quest’aula, responsabile politico di organizzazioni importanti, che possa alzarsi e pronunciare un giuramento in senso contrario a quanto affermo, perché presto o tardi i fatti si incaricherebbero di dichiararlo spergiuro», AP, Camera dei Deputati, Discussioni, Leg. XI, seduta del 3 luglio 1992, p. 629. Come noto, nessuno si alzò, avendo il coraggio di riconoscere che si trattava di un problema politico, generale, da risolvere appunto politicamente.

				

				
					1727  Sinteticamente, si può ricordare che la Dc perse non pochi punti, scendendo dal 34,3 al 29,7%, cambiando poi in ottobre segretario e linea, passando da Arnaldo Forlani a Mino Martinazzoli; il Psi, invece, ebbe un lieve calo, stabilizzandosi al 13,6%, pur avendo subito un forte contraccolpo dalla crescita della Lega Nord a Milano, la quale infatti salì fino all’8,7%; il neonato Pds ottenne il 16,1% dei consensi, perdendone circa dieci rispetto a quelli del passato partito, e lasciandone la metà circa all’altro partito nato dalla scissione del Pci, Rifondazione comunista. Cfr. A. Chiaramonte, Dalla Prima alla Seconda Repubblica: 1992-1994, in Italia al voto. Le elezioni politiche della Repubblica, a cura L. Ricolfi, B. Loera, S. Testa, Utet, Torino 2012, pp. 323 sgg.; P. Grilli di Cortona, Il cambiamento politico in Italia. Dalla Prima alla Seconda Repubblica, Carocci, Roma 2007; L’Italia contemporanea dagli anni Ottanta ad oggi, vol. III, Istituzioni e politica, a cura di S. Colarizi, A. Giovagnoli, P. Pombeni, Carocci, Roma 2014.

				

				
					1728  Cfr. I Presidenti della Repubblica. Il Capo dello Stato e il Quirinale nella storia della democrazia, a cura di S. Cassese, G. Galasso, A. Melloni, 2 voll., Il Mulino, Bologna 2018, a partire innanzitutto dal saggio di Enrico Galavotti nel II volume, pp. 325-365. Sul punto Cossiga disse: «Parlare non dicendo, tacendo anzi quello che tacere non si dovrebbe, non sarebbe conforme alla mia dignità di uomo libero, al mio costume di schiettezza, ai miei doveri nei confronti della Nazione. E questo proprio ormai alla fine del mio mandato che appunto va a scadere il prossimo 3 luglio 1992. Questo comportamento mi farebbe violare il comandamento che mi sono dato, per esempio di un grande Santo e uomo di stato, e al quale ho cercato di rimanere umilmente fedele: privilegiare sempre la propria retta coscienza, essere buon servitore della legge, e anche quindi della tradizione, ma soprattutto di Dio, cioè della verità. E allora mi sembra meglio tacere», F. Cossiga, Messaggio di fine anno agli italiani, 31 dicembre 1991, consultabile in www.quirinale.it nella sezione I presidenti dal 1948 al 2015.

				

				
					1729  Amato ha sottolineato che: «Le indagini giudiziarie, al di là delle polemiche che hanno suscitato, segnano comunque un cambiamento di posizione della magistratura nei confronti del potere politico; lo segnano nelle stesse forzature a cui in parte hanno dato luogo, ma anche a prescindere da queste. La magistratura che [allora] abbiamo visto all’opera è stata infatti diretta espressione dell’opinione pubblica, vendicatrice dei suoi diritti davanti a un potere politico non più collocato in una sfera di rispettata sovraordinazione», Le istituzioni della democrazia cit., p. 125.

				

				
					1730  Nel marzo di quell’anno la mafia uccideva Salvo Lima, il leader in Sicilia della corrente andreottiana, che era stato per anni, con Vito Ciancimino, il suo principale referente politico. Un fatto molto rilevante perché la mafia, se da un lato denunciava il mancato rispetto di patti criminali con la politica, dall’altro, tuttavia, mostrava paradossalmente tutta la sua debolezza di fronte al rafforzamento potente della strategia di contrasto alla criminalità organizzata (e alle sue collusioni politiche) che stava via via crescendo negli anni, grazie soprattutto all’attività investigativa di Falcone, Borsellino e del pool antimafia di magistrati riuniti intorno ad Antonino Caponnetto. Peraltro, il 22 ottobre di quell’anno, mentre il Csm nominava Bruno Siclari procuratore nazionale antimafia, i giudici di Palermo accertarono che Lima fu ucciso dalla mafia per non aver mantenuto la promessa di far assolvere in Cassazione i boss condannati nel maxi processo, emettendo un ordine di cattura per ventiquattro esponenti della «cupola» mafiosa, ritenuti i mandanti dell’omicidio.

				

				
					1731  Si vedano le attente note di C. Pinelli, Il caso, la necessità e una cabina di regia. Come la Repubblica superò la crisi dei primi anni Novanta, in L’Italia contemporanea, vol. III cit., p. 38.

				

				
					1732  Come ebbe a scrivere, a caldo, Indro Montanelli «ad issare Scalfaro al Quirinale non sono stati i mille grandi elettori di Montecitorio, ma i mille chili di tritolo che hanno massacrato Falcone, sua moglie e il suo seguito. Sono stati gli eventi, non i partiti a portarvelo. Per la prima volta abbiamo un presidente che non è figlio della politica ma di qualcosa di più serio: la ragion di Stato. Se non l’uomo della provvidenza, certo l’uomo dell’emergenza: un presidente per disgrazia ricevuta», M. Breda, La guerra del Quirinale. La difesa della democrazia ai tempi di Cossiga, Scalfaro e Ciampi, Garzanti, Milano 2006, p. 36.

				

				
					1733  F. Clementi, Articolo 83, in La Costituzione italiana. Commento articolo per articolo, a cura di F. Clementi et al., vol. II, Parte II. Ordinamento della Repubblica (Artt. 55-139) e Disposizioni transitorie e finali, Il Mulino, Bologna 2018, p. 172.

				

				
					1734  O.L. Scalfaro, La mia Costituzione. Dalla Costituente ai tentativi di riforma, Intervista di G. Dell’Aquila, Passigli, Firenze-Antella 2005.

				

				
					1735  Cfr. L. Ceci, Oscar Luigi Scalfaro, in I Presidenti della Repubblica cit., vol. II, pp. 365 sgg.; G. Mammarella, P. Cacace, Il Quirinale. Storia politica e istituzionale da De Nicola a Napolitano, Laterza, Roma-Bari 2011, pp. 228-257. 

				

				
					1736  Può essere interessante ricordare tuttavia che lo stesso Craxi, prima dell’inizio delle votazioni, in quel gioco di specchi nel rimbalzarsi la potenziale «presidenziabilità» tra il candidato in pectore designato dall’uscente Cossiga a sostituirlo – il segretario della Dc Forlani – e quello che veniva da più parti invocato, ossia il presidente del Consiglio Giulio Andreotti, aveva in realtà telefonato riservatamente all’outsider Scalfaro – già ministro dell’Interno nei governi da lui presieduti – dichiarandosi pronto a votarlo laddove si fosse complicata la situazione per il candidato di bandiera della Dc Forlani. Una lungimiranza che nasceva dal fecondo dialogo tra Craxi con i radicali, tenuto conto peraltro del fatto che una settimana esatta prima dell’inizio delle votazioni presidenziali, le previsioni di 230 deputati e senatori – un quarto dei grandi elettori –, pubblicate da un quotidiano, davano Scalfaro al decimo posto, con il 3% di chances, di molto superato da Giovanni Spadolini che era il primo, da Norberto Bobbio che era il secondo, e appunto da Forlani che era il terzo. Per un resoconto di quei giorni, S. Messina, Tra Forlani e Andreotti spuntò l’«arcicattolico», in «la Repubblica», 22 marzo 1999.

				

				
					1737  In quelle settimane, infatti, vennero inquisiti gli ex sindaci socialisti di Milano Carlo Tognoli e Paolo Pillitteri e poi, proprio durante i primi scrutini del voto presidenziale, pure il segretario amministrativo della Dc, Severino Citaristi, il capogruppo del Pri alla Camera Antonio Del Pennino, nonché il già segretario regionale del Partito comunista in Lombardia, l’esponente dell’ormai Pds, Gianni Cervetti. Successivamente, tra giugno e luglio lo stesso fu per l’ex ministro democristiano dei Lavori pubblici Giovanni Prandini e l’ex ministro socialista degli Esteri De Michelis, mentre poi venne arrestato per corruzione uno dei più noti uomini d’affari italiani, Salvatore Ligresti.

				

				
					1738  Scoppola, La Repubblica dei partiti cit.

				

				
					1739  P. Calandra, I governi della Repubblica. Vicende, formule, regole, Il Mulino, Bologna 1996, p. 474.

				

				
					1740  S. Folli, Muro di riserve attorno al leader Psi, in «Corriere della Sera», 10 giugno 1992.

				

				
					1741  Deputato dal 1976 e, da ultimo, vicepremier dal 1988 al 1989 nel governo De Mita e poi ministro degli Affari esteri dal 1989 al 1992 nel sesto e settimo governo Andreotti.

				

				
					1742  Vicepremier dal 1989 al 1991 nel sesto e settimo governo Andreotti e, nel settimo anche ministro di Grazia e giustizia.

				

				
					1743  Nell’intervista di Antonella Rampino, Amato ebbe a ricordare che «Scalfaro è stato il primo presidente della transizione [...] della quale si è trovato ad essere il principale garante e in parte il regista, come accade in momenti di crisi a ogni presidente quando il potere di riserva e di garanzia del capo dello Stato si estende, senza nessuna trasformazione presidenzialista, per poi riassorbirsi nel momento in cui si riavvia il circuito tra governo e Parlamento che si era inceppato [...] Scalfaro era un estimatore di Craxi, gli era leale, e Craxi lo sapeva. E fu leale anche nel 1992 da Presidente della Repubblica: nelle consultazioni non veniva fuori il nome di Craxi, che Scalfaro si aspettava, almeno come indicazione. E allora Craxi gli diede una terna: Amato, De Michelis, Martelli. In un ordine ‘non solo alfabetico’ mi disse Scalfaro, che emise un comunicato, convocandomi subito al Quirinale, perché temeva ‘che nella notte avvengano trambusti’. Anche in quella occasione Scalfaro si espose personalmente e vivemmo una vicenda simile a quella recente di Napolitano e Monti e stemmo tre ore al Quirinale ad eliminare alcuni nomi indicati dai partiti, sostituendoli con tecnici», A. Rampino, Amato: «Fu sempre leale anche con Craxi e il Psi», in «La Stampa», 30 gennaio 2012, p. 13.

				

				
					1744  D’altronde «via via che prende corpo il processo di delegittimazione e di indebolimento dei partiti, le sue conseguenze si comunicano agli stessi organi istituzionali, che finiscono per trovarsi nella situazione opposta a quella di prima: quanto più traspare che le loro decisioni sono il riflesso e l’attuazione di decisioni dei partiti, tanto più ristretto e poco garantito è il consenso su cui, al di là delle perduranti apparenze, possono contare», Amato, Le istituzioni della democrazia cit., p. 126.

				

				
					1745  Eppure, al di là dei contatti informali, non erano mancati anche quelli formali, posto che vi erano state tra Scalfaro e Amato le udienze pubbliche del 23 e del 26 giugno per riferire sugli sviluppi della crisi di governo, nonché l’incontro congiunto a blindare l’accordo di governo del 27 giugno insieme con il segretario della Dc Forlani.

				

				
					1746  Oltre al presidente del Consiglio dei ministri Giuliano Amato, il governo era composto dai seguenti ministri con portafoglio: Vincenzo Scotti (Affari esteri, poi dal 29 luglio 1992 al 1° agosto 1992, ad interim, Amato e dal 1° agosto 1992 Emilio Colombo); Nicola Mancino (Interno); Claudio Martelli (Grazia e giustizia, poi dal 10 febbraio 1993 al 12 febbraio, ad interim, Amato; dal 12 febbraio Giovanni Conso); Franco Reviglio (Bilancio e programmazione economica fino al 21 febbraio 1993, sostituito poi da Beniamino Andreatta); Giovanni Goria (Finanze, Franco Reviglio dal 21 febbraio al 31 marzo 1993 e dal 31 marzo, ad interim, Amato); Piero Barucci (Tesoro); Salvo Andò (Difesa); Rosa Russo Iervolino (Pubblica istruzione); Francesco Merloni (Lavori pubblici); Giovanni Angelo Fontana (Agricoltura e foreste e dal 22 marzo Alfredo Diana); Giancarlo Tesini (Trasporti e marina mercantile); Maurizio Pagani (Poste e telecomunicazioni); Giuseppe Guarino (Industria, commercio e artigianato e, ad interim, Partecipazioni statali); Nino Cristofori (Lavoro e previdenza sociale); Claudio Vitalone (Commercio con l’estero); Francesco De Lorenzo (Sanità, sostituito dal 21 febbraio 1993 da Raffaele Costa); Margherita Boniver (Turismo e spettacolo); Alberto Ronchey (Beni culturali e ambientali); Carlo Ripa di Meana (Ambiente, dal 9 marzo 1993, sostituito da Valdo Spini); Alessandro Fontana (Università e ricerca scientifica e tecnologica). E dai seguenti ministri senza portafoglio: Raffaele Costa (Politiche comunitarie e, fino al 21 febbraio 1993, Affari regionali sostituito poi da Gian Franco Ciaurro); Ferdinando Facchiano (Coordinamento della protezione civile); Adriano Bompiani (Affari sociali); Carmelo Conte (Aree urbane); Paolo Baratta (Riordinamento delle partecipazioni statali dal 21 febbraio 1993); Piero Barucci (Funzione pubblica); Franco Reviglio (Interventi straordinari nel Mezzogiorno, e dal 21 febbraio 1993, Beniamino Andreatta).

				

				
					1747  Questo fu il caso di Bruno Visentini, uno dei principali e storici esponenti del Partito repubblicano, che Amato voleva al governo ma che subì il veto del segretario politico di allora Giorgio La Malfa che diede la sola disponibilità per un tecnico d’area, come fu poi per il saggista Alberto Ronchey che divenne ministro per i Beni culturali e ambientali (e lo stesso ruolo ricoprì pure nel successivo governo guidato da Carlo Azeglio Ciampi, legando così il suo nome alla legge n. 4 del 14 gennaio 1993 sul funzionamento dei musei statali: la legge che, per la prima volta, aprì all’intervento dei privati nella valorizzazione del patrimonio culturale). All’inizio degli anni Novanta, infatti, Giorgio La Malfa, facendo uscire il Pri dal settimo governo Andreotti, aveva dato vita a quella che poi venne definita «l’opposizione di centro», con l’obiettivo di fare, appunto, del Pri il «partito degli onesti», ottenendo poi uno dei massimi risultati storici nelle elezioni politiche del 1992: il 4,4%.

				

				
					1748  G. Amato, A. Graziosi, Grandi illusioni. Ragionando sull’Italia, Il Mulino, Bologna 2013, p. 193. 

				

				
					1749  Amato dichiarò infatti che: «Viviamo una congiuntura politica di cambiamento, caratterizzata da mutazioni rilevanti in una parte almeno dei soggetti politici tradizionali, dalla nascita e dall’ingresso in Parlamento di nuovi soggetti, dalle innovazioni che investono le forme della politica e i suoi stessi strumenti per esprimere i bisogni collettivi. Siamo tutti consapevoli di non essere in una parentesi e di non poter restare fermi, in attesa che passi la ventata. Percepiamo al contrario un cambiamento che evoca e trascina con sé la necessità di cambiamenti ulteriori ed è nostro compito preordinarli ed attuarli in modo da rendere comunque più forte la nostra democrazia, evitando che il vento si ingrossi e travolga, insieme a ciò che merita di essere travolto, le fondamenta, i princìpi e gli assetti essenziali dell’ordinamento democratico», AP, Senato, Assemblea, Resoconto stenografico, Leg. XI, seduta del 30 giugno 1992, p. 9.

				

				
					1750  Non a caso questo costituiva il primo dei sette punti presentati dal governo nelle sue dichiarazioni programmatiche intorno ai quali proponeva di svolgere le sue politiche. Gli altri temi, in particolare, anche con dei sottopunti, erano delineati in ordine numerico, secondo i seguenti titoli: 1. Verso l’Europa. Disinflazione, risanamento finanziario e ripresa economica; 2. Le riforme per un’economia europea; 3. Il rinvigorimento e l’ammodernamento dello stato sociale; 4. La lotta alla criminalità; 5. Le riforme istituzionali; 6. La moralizzazione della vita pubblica; 7. La politica estera.

				

				
					1751  Amato, Graziosi, Grandi illusioni cit., p. 192. Cfr. amplius, E. Barucci, F. Pierobon, Le privatizzazioni in Italia, Carocci, Roma 2007.

				

				
					1752  Cfr. P. Barucci, L’isola italiana del tesoro. Ricordi di un naufragio evitato, 1992-1994, Rizzoli, Milano 1995; nonché Calandra, I governi della Repubblica cit., p. 482. Basti immaginare che il 5 luglio, in difesa della lira, la Banca d’Italia aumentò il tasso di sconto, dal 12% al 13%, aumentato poi, nuovamente, il 16 luglio, per poi passare, aumentandolo il 4 settembre per la quarta volta, dal 13,25 al 15%, mentre il presidente Amato dichiarava che l’Italia – d’accordo con la Cee – non aveva alcuna intenzione di svalutare.

				

				
					1753  Su quelle notti, e sulle proposte più diverse e strampalate che furono presentate da tanti interlocutori non solo propriamente politici per fare fronte alla drammatica crisi economica, si veda la cronaca che ne ha fatto più tardi Giuliano Cazzola, Il beneAmato. 1992-2000: grandezze e miserie di due governi a confronto, Sperling & Kupfer, Milano 2000, pp. 24 sgg.

				

				
					1754  Sul punto, anche per ricostruire la genesi di quella legge e l’attuazione successiva poi delle deleghe, si veda Un metodo per le riforme: l’attualità della legge 421 del 1992, a cura di V. Di Porto, F. Pammoli, A. Piana, Il Mulino, Bologna 2021.

				

				
					1755  Oggi, a guardar bene quello che è stato poi fatto dai governi successivi in materia di tassazione e di prelievo sui singoli contribuenti, questa manovra potrebbe apparire per certi aspetti meno impressionante.

				

				
					1756  Nell’intervista a Federico Fubini, Amato sottolinea che: «‘Fu un male necessario. Serviva una prima manovra correttiva da 30 mila miliardi di lire e avevo passato la notte a discutere con i tecnici del Tesoro e delle Finanze come trovare gli ultimi otto. Mi offrivano di alzare l’Iva, ma avrebbe fatto salire ancora l’inflazione; o di agire sull’Irpef, ma avrei alzato le tasse ai ceti più deboli. Fu allora, alle 4 del mattino, che Giovanni Goria (ministro delle Finanze, ndr) mi prese da parte e mi chiese se poteva studiare il prelievo’. Lei che rispose? ‘E studialo! Ma, aggiunsi, prima senti cosa ne pensa Ciampi’. Ciampi fu d’accordo? ‘Il mattino dopo c’era Consiglio dei ministri. Goria arrivò verso mezzogiorno e sedette all’altra estremità del tavolo. Allora feci un errore di avventatezza, perché gli sillabai sottovoce: “Hai par-la-to con Ciam-pi?”. Speravo leggesse le mie labbra. Lui fece cenno di sì, chissà che aveva capito. Gli detti la parola e la misura passò. Ciampi probabilmente avrebbe sconsigliato, ma non sapeva niente!’», F. Fubini, Giuliano Amato: 25 anni dopo la notte della lira (e quel sei per mille...), in «L’Economia del Corriere della Sera», 11 settembre 2017, p. 1.

				

				
					1757  Nei suoi diari Bruno Trentin ebbe a scrivere che fu «la prova più terribile della mia vita: mi sono trovato assediato. La divisione dei sindacati e nella Cgil avrebbe dato un colpo finale al potere contrattuale del sindacato come soggetto politico». Nel frattempo, alla riapertura delle fabbriche, l’accordo raccoglierà reazioni durissime nelle piazze, che videro nella manifestazione di Firenze del 22 settembre successivo, da parte di tanti lavoratori e militanti sindacali – anche della Cgil – addirittura un lancio di uova e bulloni contro Trentin. Le sue successive dimissioni, in ogni modo, verranno poi respinte dal Direttivo confederale, provocando – scrive sempre lui stesso – «un inferno dentro di me», lasciandolo segretario, per certi aspetti comunque dimezzato, posto che per tanti militanti rimase a lungo, dopo l’accordo di quella notte di luglio, «l’uomo dello strappo», alimentando, fino al giugno del 1994 quando gli subentrò Sergio Cofferati, un forte conflitto interno tra le componenti comunista e socialista del sindacato. Cfr. B. Trentin, Diari 1988-1994, a cura di I. Ariemma, Ediesse, Roma 2017, p. 126. Se da un lato Trentin aveva di certo una concezione alta, riformista, del sindacato, ossia come un soggetto politico dotato di forte senso di responsabilità verso il paese prima che verso se stesso, nonostante il timore che ciò potesse causare la fine di ogni unità sindacale, dall’altro lo stesso Amato, nella sua carriera prepolitica, aveva diretto, dal 1979 al 1981, l’Ires, il Centro studi della Cgil. Insomma, i due di certo avevano una tablatura valoriale comune sulla quale provare a costruire – meglio di altri forse – una soluzione, seppure tutto ciò allora fu, per entrambi, molto duro e complesso.

				

				
					1758  Gli imprenditori, ad esempio, chiedevano che fosse affrontata utilizzando la leva monetaria cioè svalutando, aprendo un po’ semplicisticamente «la valvola della pressione e poi si vive meglio», come ebbe poi a stigmatizzare anni dopo lo stesso Amato (non si dimentichi infatti che si era al tempo delle singole valute, e non in quello di adesso, fatto di bilanci nazionali con una moneta unica comune). Ma in quel momento non era possibile. Amato poi sottolineò: «Noi avevamo un debito pubblico enorme già allora e rinunciare alla forza della lira poteva mandare allo sbando la finanza pubblica» ma «c’erano opinioni diverse. Ricordo ancora gli spaghetti al pomodoro di una colazione in Banca d’Italia con Ciampi [allora governatore] Mario Draghi [direttore del Tesoro] e Barucci [ministro del Tesoro]. Ciampi ci fece presente che prima era meglio aspettare l’accordo che avrebbe agganciato il costo del lavoro all’inflazione programmata per scongiurare una spirale fra prezzi e salari. Poi si sarebbe potuto puntare a un riallineamento generale dello Sme. In sofferenza erano anche il franco, la sterlina, lo scudo e la peseta. Sarebbe stata più utile una rivalutazione del marco tedesco che un atto unilaterale sulla lira, ma il doppio declassamento sui Btp da parte di Moody’s il 13 agosto rese tutto più difficile», Fubini, Giuliano Amato: 25 anni dopo la notte della lira cit., p. 1.

				

				
					1759  In questa scelta, si venivano infatti a saldare, intorno alla vecchia e logora maggioranza democristiana del partito, anche un «cartello» eterogeneo di nuovi oppositori («da Martinazzoli a Marini, da Mannino a Segni a Scotti»). In ogni modo, sul punto, in concreto, che cosa lamentavano i due ministri dimissionari? «Che Forlani avesse voluto rompere una consolidata prassi istituzionale che vuole sempre respinte, alla prima votazione, le dimissioni dei parlamentari, e che questo», come scrisse poi nella dichiarazione con la quale Scotti spiegava le ragioni delle sue dimissioni, «avesse impedito al Consiglio nazionale Dc, previsto per il 3 e 4 agosto, di poter effettuare appropriate scelte sui modi e le forme di partecipazione di un ministro non parlamentare alla vita di partito... Con proposte concrete – rivelava Scotti – avevo scritto a Forlani sottoponendogli la necessità di una decisione del Consiglio nazionale. Poiché si è ritenuto di non seguire una importante prassi parlamentare e di non concordare con quanto richiesto al segretario del partito, ho ritenuto utile e necessario rassegnare le dimissioni da ministro e ritirare quelle da deputato», F. Geremicca, Scotti, dimissioni contro Forlani, in «la Repubblica», 30 luglio 1992, p. 4. L’obiettivo, comprando tempo con il respingimento delle dimissioni, in realtà, era quello di rompere quella regola politica, dando battaglia nel Consiglio nazionale, tentando appunto di affondare la «legge dell’incompatibilità», incrinando così la maggioranza interna che legava Forlani, De Mita e Gava. Accettate tuttavia al primo colpo le dimissioni, Scotti – per far saltare il banco – non aveva altra strada che dichiarare guerra quindi ai suoi vecchi alleati, dimettendosi da ministro. 

				

				
					1760  Si era davvero nel pieno di trasformazioni storiche, tanto perché si era di fronte alla dissoluzione dell’Unione Sovietica, alla conseguente indipendenza delle ex Repubbliche sovietiche e alla restaurazione dell’indipendenza nelle Repubbliche baltiche, quanto perché, alla luce del Trattato europeo di Maastricht, si venne sempre di più ad accelerare l’integrazione europea – basti pensare alla nascita del mercato unico e alle quattro libertà fondamentali, beni, servizi, persone e capitali, da poter esercitare senza confini a partire dal 1° gennaio 1993 – fissando così regole politiche e parametri economici e sociali molto importanti, che divennero benchmark di riferimento per molti anni seguenti. Il governo Amato accompagnò questi processi, con intelligente attenzione, segnalandosi per la presenza mondiale nelle dinamiche di peacekeeping sotto l’egida delle Nazioni Unite; di cui in particolare fu assai rilevante la partecipazione – autorizzata dal Parlamento – all’operazione «Restore Hope» in Somalia, per fare fronte al crescente stato di disordini e di grave carestia che aveva colpito quel paese, con il contingente italiano (Italfor) che fu il più numeroso dopo quello americano e che operò, in particolare, nell’area di Mogadiscio e nella zona di Balad. Sull’attività in politica estera del governo Amato si veda la raccolta relativa al 1993 di tutti i Testi e Documenti sulla Politica estera dell’Italia 1993/I (consultabile sul sito www.farnesina.ipzs.it), mentre quella del 1992 non è stata ancora rilasciata dal Servizio storico e Documentazione del Ministero degli Affari Esteri. Cfr. altresì L. Saiu, La politica estera italiana dall’Unità a oggi, Laterza, Roma-Bari 1999; G. Mammarella, P. Cacace, La politica estera dell’Italia. Dallo Stato unitario ai giorni nostri, Laterza, Roma-Bari 2006; nonché l’Annuario di politica estera Iai e Ispi del 1992 e 1993 (L’Italia nella politica internazionale, Sipi, Roma 1993).

				

				
					1761  G. Amato, Privatizzazioni, liberalizzazioni e concorrenza nel sistema produttivo italiano, in Sviluppo o declino. Il ruolo delle istituzioni per la competitività del Paese, a cura di L. Torchia, F. Bassanini, con una Prefazione di R. Prodi, Passigli, Firenze-Antella 2005, pp. 41 sgg. 

				

				
					1762  Si trattò, peraltro, di un lavoro molto complesso, non da ultimo per la mole immane di debiti con cui dovette confrontarsi, con risorse trasferitegli dallo Stato, il commissario straordinario liquidatore, Alberto Predieri. Per un quadro più dettagliato, cfr. F. Corsi, Soppressione dell’Efim: la sorte delle società controllate, in Scritti in onore di Alberto Predieri, vol. I, Giuffrè, Milano 1996, p. 621.

				

				
					1763  Cfr. Cazzola, Il beneAmato cit., p. 27.

				

				
					1764  Non si possono non ricordare, cronologicamente, i suicidi del deputato socialista bresciano più votato, già segretario regionale del Psi in Lombardia, Sergio Moroni, il 2 settembre 1992, che lasciò una lettera al presidente della Camera Giorgio Napolitano scrivendo: «Un grande velo di ipocrisia (condivisa da tutti) ha coperto per lunghi anni i modi di vita dei partiti e i loro sistemi di finanziamento [nel quale] un processo sommario, violento, in cui la ruota della fortuna assegna ai singoli il compito di vittime sacrificali»; poi quello del presidente dell’Eni Gabriele Cagliari, il 20 luglio 1993 – che vide ripetutamente la sua richiesta di arresti domiciliari regolarmente respinta, ma che non vide gli insulti che un’opinione pubblica carica di disprezzo e odio finì addirittura a riversare sulla sua famiglia davanti alla chiesa nel giorno dei funerali –, e infine, il 23 luglio 1993, quello di Raul Gardini, guida del gruppo Ferruzzi-Montedison. Per una cronaca attenta e drammatica di quelle vicende, cfr. M. Feltri, Novantatré. L’anno del Terrore di Mani pulite, con una Prefazione di G. Ferrara, Marsilio, Milano 2016.

				

				
					1765  Il pacchetto di misure contro la mafia venne poi ulteriormente rafforzato il 10 agosto con il trasferimento al carcere dell’isola dell’Asinara di oltre cento boss mafiosi.

				

				
					1766  Peraltro, i familiari di Borsellino rifiutarono il rito di Stato, ritenendo non gradita la presenza dei politici alla cerimonia funebre prevista per il giorno dopo, accusando lo Stato infatti di non aver saputo proteggere il marito. In ogni modo, vi fu comunque la presenza di una piccola rappresentanza delle istituzioni, fatta dal presidente della Repubblica Scalfaro, da quello emerito Francesco Cossiga, dall’allora segretario dell’Msi Gianfranco Fini e dal ministro di Grazia e giustizia Claudio Martelli.

				

				
					1767  In merito, nel 2010, nel rievocare quella drammatica stagione alla luce della relazione del presidente della Commissione parlamentare antimafia, presieduta da Giuseppe Pisanu, Amato affermò che «io in quelle settimane ero molto impegnato ad affrontare le emergenze economico finanziarie. La strage di via D’Amelio ci colse nel pieno dei vertici economici internazionali. Ricordo però che dopo quel drammatico avvenimento ebbi quasi un ordine da Martelli, quello di far approvare subito il decreto-legge sul carcere duro per i mafiosi varato dopo l’eccidio di Capaci. Andai di sera dal presidente del Senato Spadolini ed ottenni una calendarizzazione ad horas del provvedimento». Inoltre sostenne poi che «per le stragi del 1993 io trovo abbastanza convincente la tesi di una ritorsione per il carcere duro affibbiato a tanti boss e soprattutto al loro capo, Riina, arrestato all’inizio dell’anno. Per quelle del 1992 invece, non riesco ad immaginare motivazioni mafiose sufficienti a superare le ripercussioni negative. E questo conferma l’ipotesi di qualche condizionamento esterno rispetto ai vertici di Cosa Nostra. Perciò ha ragione Pisanu a interrogarsi e chiedere di fare luce», G. Bianconi, «Stragi del ’92, matrice oscura giusto l’intervento di Pisanu», in «Corriere della Sera», 2 luglio 2010, p. 13.

				

				
					1768  M. Tortello, Cacciare via i disonesti dal Psi, in «La Stampa», 15 agosto 1992, p. 5.

				

				
					1769  Intanto, il 23 luglio, con l’approvazione di una risoluzione della Camera e di un ordine del giorno del Senato, era stata istituita la seconda Commissione parlamentare per le riforme istituzionali, dapprima presieduta da Ciriaco De Mita fino al 3 marzo 1993 quando, colpito dall’arresto del fratello in un’inchiesta sul terremoto in Irpinia, si dimise, per essere così sostituito come presidente, dal 10 marzo 1993 al 16 gennaio 1994, da Nilde Iotti.

				

				
					1770  Per cogliere la questione nel suo nocciolo, il riferimento obbligato su questo è G. Amato, L. Cafagna, Duello a sinistra. Socialisti e comunisti nei lunghi anni ’70, Il Mulino, Bologna 1982; più di recente, Socialisti e comunisti negli anni di Craxi, a cura di G. Acquaviva, M. Gervasoni, Marsilio, Venezia 2011. Oltre alla classica letteratura scientifica, oggi a disposizione vi sono pure molte memorie e analisi scritte dai protagonisti – più o meno con ruoli politici già allora rilevanti – per certi aspetti più utili a cogliere il disagio politico, individuale e collettivo, di tanti militanti: G. Napolitano, Dal Pci al socialismo europeo. Un’autobiografia politica, Laterza, Roma-Bari 2008; E. Macaluso, C. Petruccioli, Comunisti a modo nostro. Storia di un partito lungo un secolo, Marsilio, Venezia 2021; I. Ariemma, La casa brucia. I Democratici di Sinistra dal PCI ai giorni nostri, Marsilio, Venezia 2000; A. Occhetto, Il sentimento e la ragione. Un’intervista di Teresa Bartoli, Rizzoli, Milano 1994; M. D’Alema, La sinistra nell’Italia che cambia, a cura di R. Gualtieri, Feltrinelli, Milano 1997; P. Fassino, Dalla rivoluzione alla democrazia. Il cammino del Partito comunista italiano, 1921-1991, Donzelli, Roma 2021; A. Occhetto, La lunga eclissi. Passato e presente del dramma della sinistra, Sellerio, Palermo 2018; C. Petruccioli, Rendiconto. La sinistra italiana dal PCI a oggi, La nave di Teseo, Milano 20202.

				

				
					1771  Si ricordi, ad esempio, quanto scalpore fecero i tre corsivi, scritti su «Avanti!», in cui Craxi attaccava il giudice Antonio Di Pietro e le indagini su Tangentopoli (La fantasia e la realtà, 23 agosto; Una via diritta, 25 agosto; Utile e inutile, 26 agosto), mentre, proprio in quegli stessi giorni, un rapporto dell’Arma dei carabinieri annunciava un attentato allo stesso giudice Di Pietro. S. Colarizi, M. Gervasoni, La cruna dell’ago. Craxi, il partito socialista e la crisi della Repubblica, Laterza, Roma-Bari 2005.

				

				
					1772  In una intervista successiva, Amato dichiarò che «ci trovammo senza compratori per i nostri titoli di Stato», in A. Barbano, Confronto e decisioni condivise. Così nel 1992 uscimmo dalla crisi, in «Il Messaggero», 10 agosto 2011, p. 3.

				

				
					1773  Amato, Privatizzazioni, liberalizzazioni cit., pp. 41 sgg.

				

				
					1774  Guarino, infatti, in parte forse anche a nome di qualche Segreteria di partito, come il Psdi di Carlo Vizzini i cui ministri erano molto resistenti – utilizzando in quella sede istituzionale pure accuse pesantissime secondo quanto riportarono i giornali dell’epoca, «qualcuno», urlò Guarino, «ha fatto dell’inside trading sul Credito Italiano. In pochissimi sapevano. Il titolo è cresciuto in borsa in modo anomalo» –, si dichiarò contrario a quelle privatizzazioni, ma anche alla successiva proposta, emersa a quel punto in Consiglio, di formare una commissione a cui affidare il compito di studiare cosa vendere e quando, composta dai soli tre ministri economici (ossia senza di lui), cfr. G. Schettino, E Guarino sbatté la porta, in «la Repubblica», 12 settembre 1992. Per cui solo dopo un colloquio dedicato (e delicato) con i ministri – compreso Guarino, ovviamente – il Consiglio fu ripreso, approvando, pur faticosamente, la vendita di Credito Italiano e del Nuovo Pignone. Sulla vicenda e le differenti impostazioni tra Guarino e Amato, Barucci, L’isola italiana del tesoro cit. Comunque, per un racconto di come effettivamente andarono i fatti – mai smentito da Guarino, che era pure vecchio amico e collega, autorevole costituzionalista – si veda quanto lo stesso Amato disse l’anno successivo, nell’aula magna della facoltà di economia e commercio dell’Università degli studi di Roma La Sapienza. «La questione posta da Guarino che mi portò al decreto Baratta (con l’istituzione di un apposito ministero per le privatizzazioni ndr) è la stessa questione che mi portò a fargli rimangiare le super-holding a luglio perché lui ripropose esattamente la stessa cosa in un documento che presentò a febbraio. Non ero convinto – proseguiva Amato – di una tesi in cui vedevo più un rafforzamento del pubblico e non una privatizzazione. E ci vedevo un uso delle risorse bancarie, cioè del risparmio degli italiani, più per tappare i buchi delle imprese che non per investimenti», G. Schettino, Ecco chi frenò le mie privatizzazioni, in «la Repubblica», 20 maggio 1993. Successivamente, ricostruendo la vicenda, Amato disse: «Guarino, proprio in vista della privatizzazione delle partecipazioni statali, voleva un loro assetto diverso da quello prescelto da me e dal Ministro del tesoro. Ci vedemmo nel mio ufficio, gli dissi che entrambi conoscevamo bene ciò che dicevano i manuali per un caso come il nostro, gli prospettai quindi le due uniche soluzioni possibili – o le sue dimissioni o le mie e quindi dell’intero governo – e lui, semplicemente, rifiutò ogni disponibilità, tanto ad adeguarsi che a dimettersi. La soluzione fu un decreto-legge, approvato quindici minuti dopo dal Consiglio dei Ministri, che separava dall’industria le partecipazioni statali e che mi consentì di affidare subito queste ultime a un nuovo ministro. Uno dei paradossi della vicenda è che essa si svolse con toni e parole che mai tradirono la salda e serena amicizia fra me e Guarino, il quale, va aggiunto, accettò con assoluta lealtà la soluzione raggiunta», G. Amato, La funzione di governo oggi (ricordando Alberto Predieri), in Convegno annuale dell’Associazione Italiana dei Costituzionalisti, Palermo 8-10 novembre 2001, consultabile su www.associazionedeicostituzionalisti.it nella sezione Materiali. 

				

				
					1775  Il cammino della lira da Bretton Woods all’Euro. 50 anni di storia dei mercati finanziari della nostra moneta, a cura di S. Carrubba et al., Atic-Forex, Milano 2007.

				

				
					1776  Tra il novembre 1992 e il maggio 1993 furono svalutate due volte sia la peseta spagnola che l’escudo portoghese e una volta – di ben il 10% – la sterlina irlandese; nell’agosto-settembre 1992, lo stesso Amato operò per governare gli effetti speculativi. Nel ricordare quei giorni in un’intervista nel venticinquennale di quella crisi, ha avuto modo di sottolineare che: «‘Furono settimane durissime. Le imprese erano contente per la moneta più debole. Ma noi avevamo bloccato anche i pagamenti essenziali dello Stato per contenere le emissioni di titoli del Tesoro. A settembre la Banca d’Italia era dovuta intervenire. C’erano code agli sportelli, fra cui la più lunga all’agenzia del Senato! La Guardia di Finanza mi faceva rapporto ogni giorno sugli spalloni che portavano soldi in Svizzera. Poi a ottobre avevamo una maxi-emissione da 47 mila miliardi, tremavamo all’idea’. Come andò? ‘Benissimo. Fu la fine dell’incubo. L’economia stava già uscendo dalla recessione’. Dunque la svalutazione aiutò? ‘Nell’immediato, sì. Ma non consiglio di tornare alle monete nazionali con lo spazio che aprono alla speculazione!’», in Fubini, Giuliano Amato: 25 anni dopo la notte della cit. Per un ricordo di quanto fece in quei giorni Carlo Azeglio Ciampi, P. Peluffo, Carlo Azeglio Ciampi. L’uomo e il presidente, BUR, Milano 2007.

				

				
					1777  Il 1° settembre, proprio per compensare il maggior costo del debito causato dal livello record degli interessi, il ragioniere generale dello Stato Andrea Monorchio aveva chiesto altri diecimila miliardi per la manovra finanziaria in via di predisposizione.

				

				
					1778  In particolare, non va dimenticato il testo unico delle leggi in materia bancaria e creditizia, emanato con il d.lgs. 1º settembre 1993, n. 385, che raccolse organicamente la disciplina normativa bancaria italiana, affermandone il nuovo carattere di impresa che raccoglie risparmio tra il pubblico e fa esercizio del credito, e si venne ad abolire, contestualmente, la figura degli istituti di credito a medio e lungo termine e quella delle banche di interesse nazionale. Si aprì pertanto a quel concetto di banca despecializzata, di banca universale a natura imprenditoriale. Naturalmente a ciò corrispose un maggiore rafforzamento dei poteri di vigilanza, che consentì di monitorare l’attività bancaria attraverso lo strumento della vigilanza prudenziale, in primis della Banca d’Italia, dentro un percorso che puntava – anche in questo caso – alla creazione di uno spazio comune europeo, agevolando la nascita vera di un mercato bancario e finanziario europeo (che infatti negli anni successivi, anche grazie a questa scelta italiana, via via emerse). 

				

				
					1779  Le pensioni difficili. La previdenza sociale in Italia tra crisi e riforme, a cura di O. Castellino, Il Mulino, Bologna 1995; G. De Santis, Previdenza: a ciascuno il suo?, Il Mulino, Bologna 2006; nonché, amplius, sulle scelte, fatte e mancate, di allora G. Amato, M. Maré, Le pensioni. Il pilastro mancante, Il Mulino, Bologna 2001.

				

				
					1780  Il provvedimento, tuttavia, fu poi pesantemente rimaneggiato e cambiato dal successivo governo Ciampi che fu messo politicamente alle strette sotto la minaccia di un referendum abrogativo promosso dal Pds e dalla Cgil.

				

				
					1781  Cfr. Dall’impiego pubblico al rapporto di lavoro con le pubbliche amministrazioni, a cura di S. Battini, S. Cassese, Giuffrè, Milano 1997; A. Zucaro, S. Cassese, L’attuazione della riforma del pubblico impiego, Ipsoa, Milano 2000. Più di recente, La nuova costituzione economica, a cura di S. Cassese, Laterza, Roma-Bari 2012.

				

				
					1782  Con oltre 150.000 persone, quel corteo vide la contestazione del segretario confederale Trentin, reo di aver firmato gli accordi di luglio con il governo e al quale, nel pieno di un conflitto tra servizio d’ordine e contestatori, per impedire di parlare lanciarono contro addirittura dei bulloni.

				

				
					1783  Cfr. V. Di Porto, La Repubblica delle leggi tra Stato, Regioni ed Unione europea, in Italia al voto cit., pp. 579 sgg.; e, amplius, N. Lupo, Dalla legge al regolamento, Il Mulino, Bologna 2003. Sul punto, i dati statistici forniti sulla produzione normativa, all’epoca, erano censiti dalla Camera dei deputati ancora per legislature non per governi, cfr. Compendio statistico dalla I alla XII legislatura, Camera dei Deputati, Roma 1997. Comunque quella legislatura fu di transizione, con un Parlamento sempre meno legislatore e sempre più co-legislatore insieme con il governo, anche guardando semplicemente alla dimensione numerica dei d.p.c.m. adottati dal presidente del Consiglio – ben 523 – secondo i dati raccolti in uno studio di prossima pubblicazione a cura di Luca Castelli dell’Università degli Studi di Perugia, che qui si ringrazia per la cortesia dell’anteprima. A conferma di quella tendenza, il secondo governo Amato, sempre in base agli stessi dati raggiunse quasi i 600 d.p.c.m.

				

				
					1784  G. Cerruti, La sinistra ricomincia da tre. «Siamo noi l’alternativa a Lega e dc», in «La Stampa», 25 settembre 1992, p. 6.

				

				
					1785  P. Battista et al., Mantova, un trionfo per Bossi. Dimezzati dc e psi. Forlani: «me ne vado», in «La Stampa», 29 settembre 1992, pp. 2-3. Sul punto si veda anche l’editoriale di Bettino Craxi, Su un disastro elettorale, in «Avanti!», 30 settembre 1992.

				

				
					1786  In merito, poi, un mese dopo, vi fu uno scontro duro nella Direzione del Psi tra Craxi e Martelli, cfr. Craxi: il psi è con me. Martelli «presentiamoci tutti dimissionari prima del Congresso». Sostegno unanime ad Amato che espone le linee del risanamento, in «Avanti!», 31 ottobre 1992, p. 1.

				

				
					1787  In quel primo importante incontro, dopo gli interventi di Gianclaudio Bressa, Ermanno Gorrieri e Romano Prodi, Segni criticò con asprezza la classe politica e la Dc, invitandola a rinnovarsi radicalmente, proponendo con forza il sistema uninominale e l’elezione diretta del sindaco, lanciando la formula di una «Alleanza democratica», M. Segni, Rivoluzione interrotta cit.

				

				
					1788  Vennero infatti presentate da Rifondazione Comunista, dalla Federazione dei Verdi, dal Partito radicale, dalla Rete e, soprattutto, dall’Msi (che insieme alla mozione di sfiducia aveva raccolto anche 500.000 firme per le dimissioni del ministro), mozioni di sfiducia contro Goria, il quale appunto da molti anni, a Milano, era anche oggetto di un’indagine giudiziaria per bancarotta fraudolenta relativa alla sua partecipazione tra il 1975-1976, nel collegio sindacale della Cassa di Risparmio di Asti, fallita poi nel 1979: nel clima di allora, un problema ulteriore. Si veda AP, Camera dei Deputati, Discussioni, Leg. XI, seduta del 21 ottobre 1992, p. 5006, in cui la mozione di sfiducia individuale al ministro delle Finanze Goria, presentata il 17 settembre 1992, fu respinta con 304 voti contrari e 256 favorevoli.

				

				
					1789  In quei giorni, peraltro, ricevette un avviso di garanzia per corruzione, ricettazione e violazione della legge sul finanziamento dei partiti per il segretario amministrativo del Psi Vincenzo Balzamo, che, poco dopo, fu colpito da infarto e morì il 2 novembre, trasformando i suoi funerali in un fatto politico e pubblico, alla presenza di Craxi, del sindaco di Roma Franco Carraro, dei presidenti delle Camere Napolitano e Spadolini, e di numerosi uomini di spicco del partito socialista e della politica italiana. Successivamente, il 27 novembre, inquisito nell’ambito dei filoni di Mani pulite, diede le dimissioni Nello Polese, sindaco socialista di Napoli; cui poi seguirono le richieste di autorizzazione a procedere nei confronti dell’ex ministro della Sanità, Francesco De Lorenzo del Pli, dell’ex vicesegretario nazionale del Psi di Craxi Giulio Di Donato e di Alfredo Vito, campione democristiano delle preferenze a Napoli. 

				

				
					1790  Craxi, ritenendo quell’avviso di garanzia, una vera e propria aggressione personale, si rifiutò comunque di lasciare la guida del partito, mentre intanto il 19 dicembre, in procinto di lasciare l’Italia, fu arrestato l’ex sindaco democristiano di Palermo Vito Ciancimino, figura politica vicina ad Andreotti, e qualche giorno dopo, il 24 dicembre, veniva arrestato a Palermo anche l’alto funzionario della questura, ed ex funzionario del Sisde, Bruno Contrada con l’accusa di associazione per delinquere di stampo mafioso.

				

				
					1791  Peraltro, nella manifestazione di Milano venne lievemente ferito il segretario della Cisl Sergio D’Antoni. P. Soave, Milano: bulloni e uova contro D’Antoni. «Niente polizia», e il leader Cisl resiste per tutto il comizio, in «L’Unità», 14 ottobre 1992, p. 3.

				

				
					1792  O.L. Scalfaro, Messaggio di fine anno agli italiani, 31 dicembre 1992, consultabile in www.quirinale.it nella sezione I presidenti dal 1948 al 2015.

				

				
					1793  La mozione ottenne 225 voti favorevoli (Pds, Pri, Rifondazione Comunista, Verdi, Lega, Rete e Msi) e 321 contrari (Dc, Psi, Psdi e Pli).

				

				
					1794  Occhetto volle proporre, infatti, una sorta di «sfiducia semi-costruttiva», come ha scritto Piero Calandra, che «pur non individuando il nome del successore di Amato e la nuova alleanza che l’avrebbe dovuto sostituire, indicava però il tipo di governo verso il quale occorreva indirizzarsi: un esecutivo fondato su di una più ampia base di sostegno nel Parlamento e nel paese, formato in modo nuovo rispetto alla prassi, con un Presidente del Consiglio nominato liberamente dal capo dello Stato che scegliesse in autonomia ministri competenti e non coinvolti nel vecchio sistema di potere ed elaborasse nello stesso modo il programma, chiedendo la fiducia in modo che ciascuno si potesse assumere le proprie responsabilità in Parlamento». La discriminante della «questione morale» era, naturalmente, la cifra identificativa di questa proposta alternativa di governo. Cfr. Calandra, I governi della Repubblica cit., p. 485. In ogni modo, oltre a quella presentata dal Pds, erano state presentate anche altre mozioni di sfiducia: quella di Lucio Magri ed altri di Rifondazione; di Diego Novelli ed altri della Rete; e di Giuseppe Tatarella ed altri dell’Msi. Tuttavia nessuna di queste fu iscritta all’ordine del giorno perché essendo prive del numero di firme previste all’articolo 94, quarto comma della Costituzione – non casualmente, s’immagina – i presentatori non avevano aderito alla loro unificazione in un unico strumento, impedendo quindi la loro votazione, AP, Camera dei Deputati, Discussioni, Leg. XI, seduta del 3 febbraio 1993, pp. 9686-9687. Comunque Amato, anche in quei giorni, non aveva rinunciato a tentare di allargare il perimetro della sua maggioranza, al punto tale che già dal 4 febbraio al Congresso del Partito radicale che si apriva, aveva cercato di rafforzarsi, tenendo un intervento di forte apertura politica alle proposte avanzate da Marco Pannella e dai radicali.

				

				
					1795  Tra gli inquisiti, Severino Citaristi, tesoriere e segretario amministrativo della Dc; Carlo Bernini, democristiano, già ministro dei Trasporti e Sisinio Zito, socialista, più volte al governo come sottosegretario.

				

				
					1796  Già presidente della Corte costituzionale nonché già candidato ufficiale del Pds al quattordicesimo scrutinio delle elezioni per il presidente della Repubblica del 1992, venne nominato ministro di Grazia e giustizia pure nel successivo governo Ciampi. Tra i suoi primi provvedimenti, in particolare, vi fu la revoca dei 140 decreti di carcere duro per i circa 300 boss mafiosi, «frutto di una mia decisione solitaria, per fermare la minaccia di altre stragi» come ebbe poi lo stesso Conso a dichiarare nell’audizione davanti ai magistrati della Procura di Palermo che invece avevano visto in quella scelta il pertugio per una possibile trattativa tra lo Stato e la Mafia. Cfr. S.P., «Ma quale trattativa, revocai il 41-bis perché era giusto», in «la Repubblica», 3 novembre 2014, p. 19.

				

				
					1797  Franco Reviglio ricevette un avviso di garanzia per ricettazione in riferimento alla costituzione di fondi neri all’estero da parte dell’Eni, di cui era stato presidente dal 1983 al 1989, e naturalmente si dimise, lasciando così, dal 31 marzo 1993, allo stesso presidente del Consiglio Amato l’interim del ministero delle Finanze.

				

				
					1798  In quei giorni, il 4 febbraio, il pool Mani pulite inviò addirittura due ufficiali della Guardia di finanza alla Camera dei deputati per controllare i bilanci del Psi. Tuttavia questi furono costretti a tornare a Milano dopo una reazione molto dura del presidente della Camera Giorgio Napolitano, che ricordò loro la separazione dei poteri e l’inviolabilità costituzionale del Parlamento. Un fatto grave, che destò scalpore, e che portò il pool Mani pulite a scusarsi pubblicamente, ammettendo l’errore. S. Marzollo, «È stata una scivolata». Colombo ammette: «Ho sbagliato ma non era una perquisizione», in «La Stampa», 5 febbraio 1993, pp. 1-3.

				

				
					1799  L’obbligatorio riferimento è al volume di Luciano Cafagna, La grande slavina cit.

				

				
					1800  Il quotidiano «la Repubblica», ad esempio, titolò Il governo dello scippo, di Eugenio Scalfari il 7 marzo 1993.

				

				
					1801  Infatti, nonostante un’intesa fra Scalfaro e Amato sul decreto, rotta poi unilateralmente dal Quirinale sull’onda della sollevazione popolare, si colse l’occasione del fatto che questo provvedimento avrebbe innovato la disciplina del finanziamento dei partiti politici prevedendo l’abrogazione della norma vigente, mentre la stessa, proprio in quei giorni, sarebbe stata sottoposta a referendum abrogativo parziale. Esso avrebbe posto un evidente – e utile politicamente – problema di rilevanza costituzionale, in quanto l’entrata in vigore del decreto legge in questione avrebbe avuto l’inevitabile effetto di annullare il procedimento referendario: aggiungendo benzina ulteriore al fuoco già acceso. Il clima d’altronde era tale che il giorno successivo al rifiuto di firmare, le cronache riportarono che: «il centralino del Colle è intasato, cittadini comuni e non [sic] vogliono congratularsi con il capo dello Stato (la Sip ha messo un disco per scoraggiare le chiamate, una voce di donna che avverte: ‘la linea è congestionata’ e invita perentoriamente ‘a non riprovare’ a telefonare). Arrivano telegrammi e lettere: è un bel giorno per il ‘presidente vicino alla gente’, per il Pertini cattolico che dal maggio scorso siede sulla massima poltrona del Paese. E non ha dimenticato il suo passato di giovane magistrato né la responsabilità che lo investe come presidente del Consiglio Superiore della Magistratura. Aria nuova, non soltanto per la nuova popolarità conquistata bloccando il decreto-spugna varato dal governo venerdì notte. [...] Che la miccia del decreto-legge potesse diventare un incendio, il presidente della Repubblica l’ha capito al volo venerdì pomeriggio, quando era ancora in visita di Stato a Bruxelles. Raccontano i suoi collaboratori: ‘A un certo punto della giornata, quando ha sentito che da Roma e dalla riunione-fiume del consiglio dei ministri arrivavano strane notizie, Scalfaro si è messo in allarme, ha concluso in fretta e furia gli incontri con le autorità del Belgio e ha anticipato i tempi rispetto al programma previsto. Siamo rientrati precipitosamente al Quirinale alle quattro e venti del pomeriggio, per capire cosa stesse mai accadendo... Sapevamo che il ministro Giovanni Conso era anche lui dell’idea, come ha spiegato, di utilizzare la forma del disegno di legge anziché quella del decreto... ci ha sorpreso che poi le cose siano andate diversamente...’. Il presidente ha poi sentito tutti, ma ha deciso come volevano gli italiani», B. Palombelli, Quirinale, telefoni in tilt. Scalfaro uomo del giorno, in «la Repubblica», 9 marzo 1993, p. 3.

				

				
					1802  «Il voto referendario rende definitiva e irreversibile, caricandola di significati chiari e concreti, una fase profondamente nuova che aveva preso a manifestarsi da diverso tempo, di sicuro dal 9 giugno di due anni fa. Mai in passato il voto popolare era stato sollecitato, e si era conseguentemente espresso, su un numero così significativo di quesiti e su quesiti di così profondo ed incisivo impatto istituzionale. In gioco erano le regole per la formazione della rappresentanza parlamentare e, di riflesso, dello stesso Governo. In gioco era il ruolo dei partiti e con esso le forme ed i modi organizzativi della politica. In gioco era l’assetto di importanti funzioni pubbliche, fra Stato e regioni, fra Stato e mercato. L’indicazione è stata chiara. Si vuole cambiare e si indica la strada del cambiamento, che è certamente politico ma è innanzitutto istituzionale, è di riforme a profonda valenza istituzionale. Si vuole un nuovo Parlamento, ma lo si vuole in primo luogo diversamente eletto. Su questo la scelta degli elettori sovrasta oggi, legalmente per il Senato, politicamente anche per la Camera, le nostre preferenze e le nostre propensioni. Si vogliono inoltre partiti diversi, che dovranno essere tali perché destinati al vaglio di nuovi sistemi elettorali e perché non dovranno più attingere a capitoli del bilancio statale. Cerchiamo di esserne consapevoli: l’abolizione del finanziamento statale non è fine a se stessa, esprime qualcosa di più, il ripudio del partito parificato agli organi pubblici e collocato fra di essi. È perciò un autentico cambiamento di regime, che fa morire dopo settant’anni quel modello di partito-Stato che fu introdotto in Italia dal fascismo e che la Repubblica aveva finito per ereditare, limitandosi a trasformare un singolare in plurale. [...] Vi sono assonanze profonde, che investono la crisi di rappresentatività da cui oggi sono afflitti non soltanto i tradizionali partiti, ma gli stessi sindacati. Non a caso rischiano anch’essi un referendum, non a caso, più accorti e sensibili di altri, stanno da soli cercando di rinnovarsi, dando alla propria rappresentatività un nuovo fondamento elettivo. Se è così, questo Parlamento si trova in una singolare condizione, solo apparentemente contraddittoria: quella di veder superate le regole da cui è nato, quella di essere investito dagli elettori dell’irrinunciabile compito di modificare tali regole e di preparare e organizzare così il cambiamento richiesto». G. Amato, Comunicazioni del Governo, in AP, Camera dei Deputati, Discussioni, Leg. XI, seduta pomeridiana del 21 aprile 1993, pp. 12841-12842.

				

				
					1803  Cfr. M. Carli, C. Fusaro, Elezione diretta del Presidente della Giunta regionale e autonomia statutaria delle Regioni, Zanichelli/Il Foro Italiano, Bologna-Roma 2002.

				

				
					1804  Tra questi, il primo dei cleavages che politicamente apparve, via via, crescentemente, insuperabile fu quello berlusconismo/antiberlusconismo, che esplose inevitabilmente in quegli anni con la «discesa in campo» di Silvio Berlusconi e la nascita del partito Forza Italia. Cfr. G. Orsina, Il berlusconismo nella storia d’Italia, Marsilio, Venezia 2013.

				

				
					1805  Un filone di intervento riformista che, in sette anni, con oltre 430.000 miliardi di correzioni di bilancio, riuscì a rendere possibile l’ingresso nella moneta unica; a stabilizzare i salari reali e i consumi; a migliorare, riducendolo, l’andamento del debito e della spesa pubblica; a sostenere un fisco più attento, anche grazie a un’intensa lotta all’evasione; e a favorire un adeguato consolidamento delle privatizzazioni e delle liberalizzazioni.

				

				
					1806  Cfr. Come chiudere la transizione. Cambiamento, apprendimento e adattamento nel sistema politico italiano, a cura di S. Ceccanti, S. Vassallo, Il Mulino, Bologna 2004.

				

				
					1807  Cfr. M. D’Alema, Comunicazioni del Governo, in AP, Camera dei Deputati, Discussioni, Leg. XIII, seduta del 23 dicembre 1999, p. 2.

				

				
					1808  Cfr. A. Chiaramonte, Le elezioni regionali 2000 nella transizione italiana, in Il maggioritario regionale. Le elezioni del 16 aprile 2000, a cura di A. Chiaramonte, R. D’Alimonte, Il Mulino, Bologna 2000, pp. 175 sgg.

				

				
					1809  Tra questi, in particolare, vi era quello relativo all’abolizione della quota proporzionale (pari al 25% dei seggi) nelle elezioni della Camera dei deputati che era già al suo secondo tentativo, dopo il referendum del 1999 fallito per pochi voti. Infatti, alla consultazione del 18 aprile 1999, pur partecipando il 49,6% degli elettori, con voti a favore del cambiamento pari al 91%, mancarono circa centocinquantamila voti per superare il quorum. I voti mancanti in parte erano imputabili al fatto che molte liste elettorali erano «gonfiate», a causa della mancata cancellazione di persone ormai scomparse da anni; e in parte erano determinati dal «non voto» estero: a fronte di oltre due milioni di italiani aventi diritto, infatti, meno dell’1% era realmente entrato in possesso del certificato elettorale; la riforma del voto per gli italiani all’estero avvenne soltanto con la legge costituzionale 23 gennaio 2001, n. 1, e fu attuata poi con la legge 27 dicembre 2001, n. 459. Sul referendum del 1999, cfr. Barbera, Morrone, La Repubblica dei referendum cit. In particolare, a fare campagna per l’astensionismo, oltre a Rifondazione comunista vi furono la gran parte dei partiti dei due schieramenti politici, con la sola esclusione dei Democratici di sinistra e di Alleanza nazionale, peraltro comunque assai debolmente impegnati nella campagna elettorale. Sul punto, Clementi, Vent’anni di legislazione elettorale cit., pp. 557-609.

				

				
					1810  Alleanza elettorale del centro-sinistra italiano, dal 1995 al 2004, ha raccolto l’evoluzione di diversi partiti politici del centro-sinistra, che si sono presentati, sotto quel simbolo, al Senato e nella quota maggioritaria della Camera, in occasione delle elezioni politiche del 1996 e del 2001. Al tempo stesso, come soggetto unitario, si è presentata con quel simbolo alle elezioni politiche del 2006, alle europee del 2004 e alle regionali del 2005.

				

				
					1811  Fondato in concomitanza con la crisi del primo governo Prodi nell’ottobre 1998 in seguito a una divisione interna a Rifondazione, partito nato allora, in contrapposizione al Pds, dalla scissione del Pci. Cfr. Ignazi, I partiti in Italia cit.

				

				
					1812  Si trattò dell’Unione democratici per l’Europa, partito sorto nel 1999 dalla scissione con l’Unione democratica per la Repubblica, fondato e guidato da Clemente Mastella.

				

				
					1813  Oltre al presidente del Consiglio dei ministri Giuliano Amato, il governo era composto dai seguenti ministri con portafoglio: Lamberto Dini (Affari esteri); Enzo Bianco (Interno); Piero Fassino (Giustizia); Vincenzo Visco (Tesoro, bilancio e programmazione economica); Ottaviano Del Turco (Finanze); Sergio Mattarella (Difesa); Tullio De Mauro (Pubblica istruzione); Nerio Nesi (Lavori pubblici); Alfonso Pecoraro Scanio (Politiche agricole e forestali); Pier Luigi Bersani (Trasporti e navigazione); Salvatore Cardinale (Comunicazioni); Enrico Letta (Industria, commercio e artigianato); Cesare Salvi (Lavoro e previdenza sociale); Umberto Veronesi (Sanità); Giovanna Melandri (Beni e attività culturali); Willer Bordon (Ambiente); Ortensio Zecchino (Università e ricerca scientifica e tecnologica, sostituito dal 2 febbraio 2001, ad interim, da Giuliano Amato). E dai seguenti ministri senza portafoglio: Antonio Maccanico (Riforme istituzionali); Katia Belillo (Pari opportunità); Agazio Loiero (Affari regionali); Patrizia Toia (Rapporti con il Parlamento); Gianni Mattioli (Politiche comunitarie dal 19 maggio 2000); Franco Bassanini (Funzione pubblica); Livia Turco (Solidarietà sociale).

				

				
					1814  Cfr. G. Amato, Comunicazioni del Governo, in AP, Camera dei Deputati, Discussioni, Leg. XIII, seduta del 27 aprile 2000, p. 5.

				

				
					1815  «Il Governo [...] è espressione della maggioranza di centrosinistra e ad essa si rivolge per il voto di fiducia, nella convinzione di poter concorrere a rafforzarne l’immagine e la stessa identità. Serve a tal fine che essa si ricomponga pienamente in tutte le sue componenti. C’è un travaglio in corso nel gruppo dei Verdi, che rispetto e che è politicamente di grande rilievo e che, tuttavia, sta mantenendo i gruppi politici dei Verdi in rapporto di leale collaborazione con il Governo al quale partecipano: di questo li ringrazio. Il Partito repubblicano è in una fase di osservazione, che spero si risolva positivamente, perché la ricomposizione della maggioranza di centrosinistra è possibile, ce ne sono tutte le premesse perché sono forti e convincenti i valori e i fini politici in cui al fondo le diverse, forse anche troppe, parti politiche del centrosinistra si riconoscono: sono i valori e i fini che accomunano il riformismo nelle sue diverse ispirazioni». L’interruzione critica delle dichiarazioni programmatiche venne fatta dall’onorevole Marco Taradash del Partito radicale.

				

				
					1816  In particolare, quel voto referendario si venne a caratterizzare per un uso altamente spregiudicato dell’astensionismo come strumento ostruzionistico di un’incipiente anti-politica, di cui, direttamente o indirettamente, si fecero portatrici numerose forze politiche, soprattutto quelle minori, appartenenti alle ali estreme delle due coalizioni. Infatti, a fare campagna per l’astensionismo, oltre a Rifondazione comunista, vi furono la gran parte dei partiti dei due schieramenti politici, con la sola esclusione dei Democratici di sinistra e di Alleanza nazionale, peraltro anche in questa occasione poco impegnati nella campagna elettorale. Eppure se fosse stato approvato, quel voto avrebbe potuto rappresentare un punto di svolta nella transizione italiana, realizzando con coerenza l’adattamento del sistema politico-partitico su nuove e definitive strade di tipo maggioritario, in scia a quanto già espresso nei referendum del 1991 e del 1993.

				

				
					1817  D’altronde, di lì a breve, nel 2005, venne approvata da Berlusconi e dal centro-destra, risultati poi vincitori delle elezioni del 2001, una nuova legge elettorale, la legge Calderoli, a base proporzionale, aprendo così al pieno ritorno di un modello partitico proporzionale, che, progressivamente, contribuì via via a far emergere tutti i conflitti di una transizione di regime non conclusa, aiutando l’antipolitica a crescere, fino ad arrivare poi allo stallo politico del 2013. Cfr. S. Fabbrini, La transizione contrastata. L’Italia dalla Prima alla Seconda Repubblica, in Il governo dei cittadini. Referendum elettorali e riforma della politica, a cura di A. Barbera, G. Guzzetta, Rubbettino, Soveria Mannelli 2007, pp. 5 sgg.; P. Craveri, L’arte del non governo. L’inarrestabile declino della Repubblica italiana, Marsilio, Venezia 2016, e, più di recente, i saggi di F. Bonini, Riposizionamenti, piuttosto che riforme, e P. Pombeni, Nuovi partiti per una nuova stagione politica? Un dilemma della «seconda Repubblica», in La seconda Repubblica. Origini e aporie cit., pp. 127 sgg.

				

				
					1818  In particolare, il Patto di stabilità e crescita europeo era stato voluto e sottoscritto dai paesi membri dell’Unione europea per mantenere fermi i requisiti di adesione all’Unione economica e monetaria – la cosiddetta «Eurozona» – rafforzando così il percorso d’integrazione monetaria intrapreso nel 1992 con la firma del trattato di Maastricht.

				

				
					1819  Questa strategia era supportata dalla Conferenza dei vescovi cattolici italiani, guidata dal cardinale Camillo Ruini, in perfetta linea con lo spirito del tempo; in particolare, innanzitutto, negli Stati Uniti, laddove George W. Bush infatti riuscì a ottenere molti consensi proprio dalla riscoperta – il «risveglio» – del fenomeno religioso, a partire innanzitutto dal movimento evangelico. 

				

				
					1820  Sollecitato, infatti, da Alleanza nazionale – che chiedeva di impedire lo svolgimento del Gay Pride – a rispondere in merito in Parlamento nel question time, Amato dichiarò non soltanto che non poteva impedire nulla, perché la Costituzione garantisce il diritto a manifestare ma, fuori dal contesto costituzionale, aggiunse che «ho la preoccupazione che una manifestazione del genere sia inopportuna nell’anno del Giubileo e che sarebbe meglio farla in un anno diverso», scatenando così forti polemiche. 

				

				
					1821  Non si dimentichi, tuttavia, che Amato era già stato ministro del Tesoro nel governo Goria (1987-1989): un’esperienza importante e formativa, sulla scia di quella precedente da giovane capo dell’Ufficio legislativo sotto il ministro Giolitti, cfr. G. Amato, Due anni al tesoro, Il Mulino, Bologna 1990.

				

				
					1822  M. Giannini, Amato: Le Cassandre sono servite. Il Paese è risanato e va avanti, in «la Repubblica», 2 marzo 2001, p. 1. Il riferimento, peraltro, alle «cassandre» aveva in Amato l’implicito richiamo a quelle della rivista socialista «Mondoperaio», che contribuì a «rifondare» negli anni Settanta. Su questo, appunto, cfr. F. Coen, P. Borioni, Le Cassandre di Mondoperaio. Una stagione creativa della cultura socialista, con una Prefazione di L. Cafagna, Marsilio, Venezia 1999. Per un quadro in tema, sinteticamente, si veda S. Rossi, La politica economica italiana dal 1968 a oggi, Laterza, Bari-Roma 2020.

				

				
					1823  Cfr. Amato, La funzione di governo oggi cit. 

				

				
					1824  In particolare, in questo accordo il governo si impegnava a far crescere il finanziamento dell’Ssn fino a 124.000 miliardi di lire, per portarlo, nel 2001, fino a quota 129.000, mentre le Regioni, in caso di disavanzi, sarebbero state chiamate a risponderne con risorse oppure aumentando le imposte. Il governo si impegnava, inoltre, a presentare entro il 31 dicembre del 2000, anche una proposta sui Livelli essenziali di assistenza (Lea), dentro un monitoraggio reciproco dei livelli di assistenza assegnati, nonché degli andamenti della spesa sanitaria, che prevedeva anche, ovviamente, il riordino del sistema di pagamenti nazionali e regionali riguardo alle modalità di erogazione delle risorse finanziarie alle Regioni, quello del sistema di pagamenti delle Asl che diventavano di pertinenza diretta delle Regioni, nonché la ridefinizione di un sistema di rendicontazione e monitoraggio regionale sull’andamento della spesa e delle prestazioni sanitarie ispirato a «criteri di uniformità nelle informazioni trasmesse, di tempestività nei tempi di trasmissione e di piena utilizzabilità per il sistema dei conti pubblici».

				

				
					1825  Si trattò infatti di una legge che, ribaltando il concetto di intervento sociale – non più inteso come intervento a riparazione di un danno, ma strategia preventiva e integrata finalizzata al costante benessere della persona –, mirò a definire i livelli essenziali delle prestazioni sociali da finanziare anche attraverso il Fondo nazionale per le politiche sociali. Puntò anche a realizzare un Piano sociale nazionale, dove indicare, con chiarezza, le responsabilità dei diversi soggetti del sistema integrato e a favorire l’integrazione del privato sociale non come supplente – magari inteso come più conveniente rispetto ai ruoli e ai costi della pubblica amministrazione – ma come soggetto portatore di interessi diffusi, a partire dal ruolo di advocacy e tutela dei diritti, delle istanze e dei bisogni dei cittadini, e quindi da intendere con ruoli attivi nella co-progettazione e nell’ideazione degli interventi e dei servizi alla persona. Per un quadro di sintesi cfr. D. Morana, La salute come diritto costituzionale, Giappichelli, Torino 2018.

				

				
					1826  Effetti che, peraltro, non tardarono a farsi sentire sui bilanci statali e regionali, espressione del nuovo welfare in ragione del Titolo V, a maggior ragione nel momento in cui l’Italia fu chiamata a fare fronte alle conseguenze di due pesanti crisi economiche: quella del 2006-2007 scoppiata negli Stati Uniti intorno ai «mutui subprime», e poi, quella del 2010-2011, di tipo finanziario, esplosa all’interno dell’Unione europea circa la sostenibilità dei debiti pubblici interni – i «debiti sovrani» – di alcuni Stati europei, tra cui appunto anche l’Italia (insieme con Cipro, Grecia, Irlanda, Portogallo, Slovenia, Spagna).

				

				
					1827  Cfr. M. Giannini, Amato: «Sulle morti da uranio chiediamo conto alla Nato», in «la Repubblica», 3 gennaio 2001, p. 1.

				

				
					1828  Cfr. A. Bonanni, «Costituzione europea, noi e i tedeschi andremo avanti», in «Corriere della Sera», 16 ottobre 2000, p. 1.

				

				
					1829  Cfr. A. Polito, I Quattro cavalieri dell’Europa per costruire la nuova Unione, in «la Repubblica», 9 aprile 2001, p. 7.

				

				
					1830  Cfr. Amato, Tornare al futuro cit., p. 24.

				

				
					1831  Per cui, se si guarda con un minimo di attenzione ai nove anni che intercorrono tra il 1992 e il 2001, si realizza che Amato ha governato a lungo la politica economica italiana, tanto nella veste di presidente del Consiglio, quanto nella veste di ministro del Tesoro sotto i due governi D’Alema (e sotto il governo Goria tra il 1987 e il 1989). Amato, quindi, ha accompagnato la transizione, le trasformazioni e le evoluzioni dell’economia italiana conseguenti al processo di rafforzamento, di sviluppo e di integrazione europea, marcandone più di una volta importanti successi, con una capacità, un’attenzione e una cura che, forse, ancora troppo poco gli è stata dai più riconosciuta.

				

				
					1832  Cfr. Amato, Tornare al futuro cit., p. 142.

				

			

		

	
		
			Carlo Azeglio Ciampi 
di Luisa Torchia e Bruno Settis1833

			1. Da Palazzo Koch a Palazzo Chigi

			Nelle ultime Considerazioni finali da governatore, il 30 maggio 1992, Carlo Azeglio Ciampi presentò all’assemblea della Banca d’Italia un quadro drammatico. Come d’abitudine1834, lo articolò in una parte di diagnosi e una di terapia. Evidenziò le debolezze strutturali del sistema di imprese e della finanza pubblica del paese, che lo rendevano particolarmente esposto all’impatto della recessione mondiale. L’Italia correva il rischio di non rientrare nei parametri fissati dal trattato firmato a Maastricht nel febbraio di quell’anno e dunque di rimanere esclusa dall’Unione economica e monetaria europea (la quale, peraltro, avrebbe avuto «connotati diversi secondo l’influenza che ciascun paese sarà capace di esercitare nel realizzarla»). Tracciava quindi le linee di una politica economica non «più rinviabile»: misure di urgenza immediata, in termini di controllo dell’inflazione e risanamento della finanza pubblica, si saldavano a più ampie riforme secondo principi di mercato e concorrenza, che dovevano stimolare l’innovazione nelle imprese private, proseguire la privatizzazione delle imprese pubbliche, rinnovare gli strumenti dell’intervento pubblico, con l’obiettivo di mettere l’Italia in una posizione migliore sui mercati internazionali e, in definitiva, su una più solida traiettoria di crescita1835.

			In un clima segnato dall’attentato di Capaci, l’assemblea aveva luogo pochi giorni dopo l’elezione di Oscar Luigi Scalfaro alla presidenza della Repubblica e ancora nel pieno del travaglio per la formazione del nuovo governo. Le elezioni politiche di aprile avevano visto il successo della Lega Nord e l’esordio del Partito democratico della sinistra, del Partito della rifondazione comunista e della Rete; si sarebbero rivelate anche le ultime per la Democrazia cristiana, nonché le ultime con il sistema elettorale proporzionale. In un contesto segnato dall’intreccio di crisi economica e crisi politica, aumentava il ruolo della Banca d’Italia, come istituzione al riparo dagli scandali, nella regia della politica economica: in primo luogo nel rapporto stretto con Scalfaro, che dimostrava di voler tenere saldamente il timone della transizione1836; poi con l’esecutivo guidato da Giuliano Amato. Erano circolate voci di una chiamata di Ciampi alla guida dei dicasteri economici – ma lui chiosava: «Sapete come la penso, sono per la separatezza dei poteri»1837. A maggio aveva annotato nei diari: «Mi esprimo contro l’ingresso di tecnici nel governo e auspico la cost. di un gov. che duri più anni e che dedichi i primi due al risanamento economico»1838.

			Seppur con l’accorgimento di aprire la seduta del Consiglio dopo che se n’era andato, Ciampi partecipò alla prima riunione del governo Amato, per illustrare la situazione economica e annunciare l’aumento del tasso di sconto dal 12% al 13%. Nella tempesta valutaria dell’estate 1992, fino alla decisione di astenersi da interventi ufficiali nel mercato dei cambi che portò all’uscita della lira dal Sistema monetario europeo a settembre (iniziando un periodo di progressiva svalutazione), l’esecutivo si consultò e coordinò con la Banca – anche se questa non ne condivise tutte le scelte, come nel caso del prelievo forzoso del 9-10 luglio1839. Al contempo però cresceva, in Ciampi, una certa irritazione per la reticenza di Amato e Piero Barucci (dovuta, del resto, anche a quella stretta collaborazione) ad affrontare il nodo della sua successione. Presto infatti espresse la volontà di lasciare la carica di governatore che, dopo già trentatré anni di carriera in Banca, aveva assunto nel 1979 sostituendo Paolo Baffi: progetto di dimissioni avanzato una prima volta nel 1985, e accantonato con l’idea «resistere fino a quando potrà proporre la candidatura abbinata di Padoa, governatore, e Fazio, direttore generale», collocando Lamberto Dini in un’istituzione internazionale1840; poi nel 1987, nel 1989, infine nel luglio 1992, sottolineando la necessità di un nuovo vertice per la fase nuova aperta da Maastricht1841. Scelse intanto di rimanere al suo posto attraverso le tempeste della crisi valutaria; essa intanto aveva attirato contro il vertice della Banca attacchi non solo dall’opposizione, in particolare dalla Lega, ma anche dal governo, come quando Giovanni Goria lo aveva accusato di seminare il panico. A inizio febbraio 1993 Amato ribadì la sua fiducia e gratitudine, ma rivelò di aver insistito perché restasse: con ciò rese pubblici i progetti di dimissioni, che Ciampi avrebbe voluto tenere riservati; se servì a calmare gli attacchi diretti, aumentò però la confusione attorno alla Banca e aprì la corsa alla successione. Già dal settembre 1992, si considerava governatore dimissionario.

			Via via che i partiti della maggioranza sprofondavano in una spirale di scandali e avvisi di garanzia, Ciampi si trovò a discutere con Scalfaro i margini di sopravvivenza del governo Amato e le possibili alternative: gli spazi di manovra per un governo politico o la necessità di un governo istituzionale. La prima opzione poteva significare reincaricare Amato (cui Ciampi consigliò di allargare la maggioranza al Pds o al Partito repubblicano, e per tramite di questo arrivare alla Lega)1842 o puntare su un esponente Dc rimasto fuori dagli scandali (si fecero i nomi di Arnaldo Forlani, Rosa Russo Iervolino, Beniamino Andreatta e soprattutto Romano Prodi); la seconda, tentare un governo d’emergenza di carattere istituzionale, affidandolo al presidente del Senato Giovanni Spadolini (purché appoggiato da una squadra «giovane») o a quello della Camera Giorgio Napolitano (il quale, annotava Ciampi, avrebbe assicurato «appoggio, anche se non pieno, di Pds; importanti anche per governo di prossima legislatura»)1843. Dopo la vicenda del decreto Conso a marzo, il referendum di aprile diede la definitiva spallata al governo. In questo contesto, mentre sfumavano una dopo l’altra tutte le ipotesi di segno sia politico che istituzionale, prese forma l’idea dell’incarico a Ciampi: accennatagli prima da Giuseppe Guarino, poi da Andrea Manzella, si concretizzò in una telefonata del capo dello Stato il 25 aprile, tre giorni dopo le dimissioni di Amato. Le sue incertezze, in particolare sulla sua «assoluta estraneità alla politica», furono subito respinte da Scalfaro1844. La mattina dopo interruppe la preparazione delle Considerazioni finali per recarsi a casa di Scalfaro: oltre a Gaetano Gifuni, incontrò qui anche Amato, che aveva condiviso e consigliato la scelta. In serata, accettò l’incarico con riserva.

			L’annuncio di voler attenersi alla lettera dell’articolo 92 della Costituzione, senza passare per le consultazioni formali con i partiti, ebbe l’effetto di assicurare subito il loro assenso: il senso di urgenza, il timore che quel governo rappresentasse l’unica stretta via percorribile furono essenziali per compattare la maggioranza saltando le mediazioni tradizionali e tenendo solo in parte conto delle raccomandazioni provenienti, attraverso canali vari (Quirinale compreso), dai partiti. Ciampi individuò subito i collaboratori più stretti: Antonio Maccanico, che conosceva dalla Commissione Chiarelli per il riordino delle Partecipazioni statali (1975-1976), divenne sottosegretario alla presidenza del Consiglio1845; Manzella sarebbe stato nominato il 30 aprile segretario generale (ruolo che lui stesso aveva contribuito a plasmare, con la l. 23 agosto 1988 n. 400, e che era stato il primo a ricoprire, con Ciriaco De Mita)1846; Francesco Alfonso, già direttore superiore in Banca, divenne capo dell’Ufficio di segreteria; Paolo Peluffo fu designato capo dell’Ufficio stampa. Se dichiarazioni come «non conosco aree politiche, conosco soltanto le persone»1847 rispondevano più che altro al bisogno di creare uno spazio fuori dalla crisi dei partiti, di fatto Ciampi ebbe mano libera nella scelta di gran parte dei ministri. Incassò i rifiuti di Prodi («Era pronto a fare il Pres. – gli hanno dato uno schiaffo»), Dini, Mario Monti, Mario Segni (cui offrì la vicepresidenza e il ministero per le Riforme) e infine di Amato (che avrebbe voluto agli Esteri); ma poté chiamare tecnici indipendenti in posizioni chiave. D’altra parte la sua nomina mirava anche a ottenere il consenso dei promotori del referendum e ad allargare la maggioranza rispetto al quadripartito Dc-Partito socialista-Partito socialdemocratico-Partito liberale che aveva sostenuto Amato. Per persuadere il Pds Ciampi ebbe un incontro riservato con Alfredo Reichlin (il quale aveva dapprima auspicato un programma in esplicita controtendenza a quello perseguito da Ciampi in Banca)1848. La lista dei ministri presentata la sera del 28 aprile mostrava significative continuità con l’esecutivo precedente (di cui manteneva dieci ministri, sei negli stessi ministeri, tra i quali Barucci al Tesoro) ma anche nette discontinuità rappresentate dalla presenza di tre ministri Pds (Augusto Barbera, membro del comitato promotore del referendum, Luigi Berlinguer, Vincenzo Visco) e uno dei Verdi (Francesco Rutelli all’Ambiente) e da un solido contingente di tecnici indipendenti.

			Al primo Consiglio dei ministri Ciampi trovò un’«atmosfera molto cooperativa»1849, ma il delicato equilibrio si spezzò la sera del giorno stesso del giuramento, il 29 aprile, quando il voto della Camera che negava l’autorizzazione a procedere contro Bettino Craxi spinse alle dimissioni i ministri legati a Pds e Verdi. Ritenendo che la questione fosse di esclusiva pertinenza del Parlamento, Ciampi escluse subito la crisi di governo e ripiegò sulla rapida sostituzione dei ministri dimissionari (con tre indipendenti e spostando all’Ambiente Valdo Spini, a sua volta sostituito al Coordinamento delle politiche comunitarie da Livio Paladin)1850. Il Pds optò infine per l’astensione – ma bastò a generare una lacerazione al suo interno, provocando l’uscita di Pietro Ingrao e Fausto Bertinotti1851, e ad aprire una contraddizione destinata ad ampliarsi nei mesi successivi, via via che aumentava l’importanza del suo sostegno di fatto al governo (a maggior ragione successivamente Ciampi disse che il ritiro dei ministri Pds era stato un «grande errore», gravido di conseguenze)1852.

			Solo dopo il 30 aprile Ciampi incontrò i gruppi parlamentari e nominò i sottosegretari. Prima del loro giuramento, il 6 maggio, parlò loro «senza estranei: chi sa di aver problemi di giustizia (io non ho avuto tempo di accertarlo) in coscienza si astenga dal giurare nell’interesse suo e del governo. Tutti tacciono»1853. Non tardarono però a emergere i problemi, a partire dai malumori per la riconferma a sottosegretario al Lavoro del socialista Sandro Principe, coinvolto in indagini sulla ’ndrangheta. Poco dopo, la condanna per diffamazione del generale Antonio Pappalardo (alle Finanze per il Psdi) motivò il primo caso di rimozione di un sottosegretario – e fu l’occasione per dimostrare, con una rigorosa applicazione dell’articolo 95 della Costituzione, il fermo controllo che Ciampi intendeva esercitare sul governo1854. Diverso il caso di Spini, colpito da avviso di garanzia per abuso d’ufficio come sottosegretario agli Esteri: le dimissioni furono subito respinte.

			La crisi politica era incalzata dall’azione della criminalità organizzata, un pericolo che Ciampi aveva sino ad allora affrontato solo nel quadro della vigilanza bancaria. I primi mesi del governo furono segnati dall’escalation terroristica: il 27 maggio, la strage di via dei Georgofili; tra 27 e 28 luglio, la strage di via Palestro e l’esplosione di due autobombe a Roma, senza vittime; il 23 gennaio fallì l’attentato allo Stadio Olimpico. Nella notte tra 27 e 28 luglio Ciampi temette il golpe, quando saltò il collegamento telefonico di Palazzo Chigi mentre si trovava a Santa Severa e veniva avvertito delle esplosioni da Manzella. Convocò il Comitato di sicurezza a Roma e poi, in riunione ristretta con Nicola Mancino e Scalfaro, dichiarò di essere «pronto a dimettermi per quanto è accaduto e anche perché si può ritenere che Governo sia debole in quanto presieduto da un tecnico»; ma Scalfaro respinse la proposta e lo pregò anzi di non parlarne con nessuno1855. Accelerò la stretta sui servizi segreti, avviata a inizio luglio: Ciampi decise di «svolgere in prima persona, senza l’utilizzo di deleghe, l’attività di alta direzione della politica informativa e della sicurezza»1856. I servizi furono poi oggetto di un complessivo disegno di riforma – poi bocciato in Parlamento – e di un cambio dei vertici, anche in seguito alla minaccia di crisi istituzionale che, a partire dall’inchiesta sulla gestione dei fondi riservati del Servizio per le informazioni e la sicurezza democratica, sembrò sul punto di travolgere anche il capo dello Stato (Ciampi, cui Scalfaro aveva letto in anticipo il discorso del «Non ci sto», si complimentò per il suo «‘stile’ in TV»)1857. Allo stesso periodo risale una delle azioni più controverse del governo, la decisione di non rinnovare il 41bis per oltre 300 mafiosi da parte del guardasigilli Giovanni Conso, di cui Ciampi ha sempre detto di essere stato all’oscuro1858.

			Nel complesso, Ciampi s’impegnò per condurre l’azione di governo tenendola al riparo dalla crisi politica e separandone le sorti da quelle dei partiti. Il periodo di più intensa attività furono i primi sette mesi. Da metà novembre, all’indomani delle amministrative, Ciampi intendeva annunciare di aver esaurito il programma su cui aveva avuto la fiducia e cominciò a discutere con Scalfaro di come arrivare allo scioglimento delle Camere senza passare per una crisi di governo. A dicembre Marco Pannella presentò una mozione di sfiducia che, con un azzardato gioco parlamentare, mirava a dichiarare concluso il compito del governo per ottenere a ruota un Ciampi bis (che includesse Lega, Segni e Pannella stesso, mentre, accusava questi, quello in carica si stava caratterizzando troppo a sinistra). La mozione raccolse, per motivi diversi, un centinaio di firme della maggioranza e innescò la crisi terminale, costituendo di fatto un intralcio al piano di scioglimento. Ai primi di gennaio Ciampi avviò le consultazioni con i gruppi parlamentari e intervenne nella discussione in aula sulla mozione di sfiducia, che intanto veniva ritirata; ma il 13, prima che le mozioni venissero votate, annunciò le dimissioni. Il 16 Scalfaro le respinse e decretò lo scioglimento delle Camere. Il governo rimase dunque in carica per preparare le elezioni, da tenersi il 27-28 marzo 19941859.

			Accusato da alcuni (Segni) di voler assumere un ruolo politico attivo, invitato da altri (nel modo più esplicito da Giorgio La Malfa), Ciampi rimase estraneo alla competizione elettorale. A Scalfaro che gli prospettava un reincarico, nel caso non fosse uscita una maggioranza netta, rispose che «a) non accetterò di essere pres. di una maggioranza di destra o di sinistra b) il mio compito sta per terminare. Certo, resto nella posizione che avevo nello scorso aprile». A maggior ragione dopo le elezioni, quando Scalfaro gli propose di rinviare il governo alla Camere, rilevò che sarebbe stato impossibile perché esso aveva di fatto un «appoggio parlamentare di centrosinistra» (profilo politico che in pubblico aveva sempre respinto)1860.

			Nel frattempo aveva provato a intervenire presso Silvio Berlusconi, con cui i rapporti sino ad allora erano stati abbastanza cordiali, per invitarlo a una «campagna elettorale ‘corretta’»1861. Solo dopo il successo delle destre Ciampi si collocò all’opposizione, in un discorso a Verona in cui marcava i successi del governo e invitava a non disperdere i risultati faticosamente raggiunti1862. Il discorso fu interpretato da molti come preludio a un’iniziativa politica, ma così non fu. Nel 1994 divenne vicepresidente della Banca dei regolamenti internazionali, nel 1995 presidente del Gruppo consultivo per la competitività in seno alla Commissione europea, fino a quando tornò a ricoprire cariche di governo in Italia. Offerta la disponibilità a Maccanico quando questi ricevette l’incarico, a inizio 1996, divenne poi ministro del Tesoro, del bilancio e della programmazione economica nei governi Prodi e D’Alema, tra maggio 1996 e maggio 19991863. Tra l’uno e l’altro, si discusse l’ipotesi di un nuovo incarico a Ciampi per portare a termine la finanziaria ed eleggere il capo dello Stato1864; ma quella di ministro del Tesoro era l’unica carica, come ammise in più occasioni, per cui si sentiva veramente portato. La lasciò il 13 maggio 1999 quando venne eletto alla presidenza della Repubblica.

			2. Economia e lavoro nel contesto internazionale

			Sotto il governatorato Ciampi si era ridefinito il ruolo della Banca d’Italia nel sistema delle istituzioni: il «divorzio» dal Tesoro del 1981 aveva marcato l’autonomia dai centri della spesa (completata nel 1993 con la riforma del conto corrente di Tesoreria); al contempo cresceva il suo rilievo rispetto alla politica economica – sino ad attirare accuse che «il banchiere del re aspiri al trono»1865. La priorità della stabilità della moneta stava al centro di un’agenda che comprendeva moderazione salariale e della spesa pubblica. Nella visione di Ciampi, apertura al mercato e internazionalizzazione erano al contempo strumenti e orizzonti di modernizzazione dell’economia. Nell’integrazione europea e nel trattato di Maastricht trovava compiuta incarnazione l’idea, radicata nella cultura delle élites economiche e in particolare in quella della Banca, del vincolo esterno come motivazione alla disciplina, necessaria per innestare nella società italiana ordinamenti che non sapeva produrre autonomamente1866.

			Tali orientamenti erano riconoscibili nel programma economico presentato il 6 maggio 1993. Partendo dall’urgenza di rispettare le condizioni di Maastricht e dei prestiti Cee (di cui si attendeva la seconda parte), il programma individuava obiettivi di carattere finanziario (stabilità monetaria, risanamento del disavanzo, contenimento del costo del lavoro e della domanda globale) come condizione necessaria se non sufficiente per raggiungere equilibri reali (difesa dell’occupazione, recuperi di efficienza e dinamismo imprenditoriale, modernizzazione). Gli ascoltatori più attenti notarono cautele e reticenze, in particolare sulla politica industriale e sociale1867. Era chiara la continuità con l’esecutivo precedente, ma proprio la durezza delle scelte del 1992 e della finanziaria per il 1993 lasciava margine per misure relativamente più lievi. Era soprattutto l’aspetto economico, accanto alla legge elettorale, a stabilire il passo dell’azione di governo: a maggio si mise in opera un’imponente manovra correttiva da 12.000 miliardi, allo scopo di ridurre il deficit e recuperare lo scostamento rispetto alla finanziaria. Se la ripresa della lira nel maggio-giugno 1993 fu attribuita alla fiducia ispirata da Ciampi, a luglio lo scetticismo della Bundesbank la gettò di nuovo nell’instabilità, e solo l’annuncio della manovra in autunno permise di consolidare la ripresa e raggiungere una stabilità mantenuta, in linea di massima, fino alla fine del governo. In linea generale, si perseguirono obiettivi di politica monetaria e di cambio attraverso l’azione di finanza pubblica, senza ulteriori svalutazioni né interventismo sui mercati. Il bilancio complessivo sarebbe stato ambivalente: l’Italia terminò il 1993 con un indebitamento dello Stato verso l’estero fortemente ridotto e, unico paese Ocse, con un saldo attivo di parte corrente; d’altro canto ebbe, per la prima volta dal dopoguerra, una caduta del Pil a prezzi costanti (-1%) e dei consumi (-2%). Ancora più drammatico il crollo degli investimenti per macchine e attrezzature (-18%). Un recupero si evidenziò tra fine dell’anno e inizio del 1994, una volta assorbiti gli shock.

			Un ruolo centrale nel programma spettava alle privatizzazioni. Ad accelerare sulla via tracciata da Guido Carli e Amato spingevano, oltre a radicate convinzioni di Ciampi, potenti fattori interni ed esterni. Da un lato, la crisi di fiducia nell’impresa pubblica, fino all’inclusione nel referendum dell’abolizione del ministero delle Partecipazioni statali. Dall’altro, la controversia attorno agli aiuti di Stato alle imprese in crisi, aperta dal commissario alla Concorrenza Leon Brittan e conclusa nel luglio 1993 con l’accordo tra il suo successore Karel Van Miert e Andreatta1868. Infine, l’emergenza del risanamento dei conti pubblici. Ragionamenti di natura finanziaria – l’urgenza di vendere per fare cassa e ridurre il deficit, anche se questo poteva richiedere di ripianare i debiti delle imprese prima di metterne le azioni sul mercato – non di rado entrarono in conflitto con quelli di natura più propriamente industriale, di razionalizzazione dei settori – per cui si cercavano di elaborare soluzioni diverse, attorno alle formule del «nocciolo duro» e della public company1869.

			L’azione del governo procedette a tamburo battente. Le nomine dei vertici degli enti vennero condotte d’intesa tra la presidenza e i ministri responsabili, senza negoziati con i partiti: Prodi tornò alla guida dell’Iri, Mario Sarcinelli andò alla Bnl. Fu istituito il Comitato permanente di consulenza globale e di garanzia per le privatizzazioni presso il Tesoro, guidato dal direttore generale Mario Draghi (d.p.c.m. 30 giugno 1993)1870. Venne soppresso il ministero delle Partecipazioni statali e disposto il riordino di Iri, Eni, Enel, Imi, Ina a giugno (l. 23 giugno 1993, n. 202), poi quello del settore telecomunicazioni (l. 10 novembre 1993, n. 444); fu soppresso l’Efim (secondo la l. 17 febbraio 1993); fu creato il Fondo per l’ammortamento dei titoli di Stato (l. 27 ottobre 1993, n. 432); i vari decreti legge confluiti nella l. 30 luglio 1994, n. 474 definivano le Norme per l’accelerazione delle procedure di dismissione di partecipazioni dello Stato e degli enti pubblici in società per azioni, tra l’altro assegnando al Tesoro poteri speciali rispetto alle società da privatizzare, ciò che avrebbe innescato una nuova procedura d’infrazione europea. Furono vendute aziende ex Sme come Cirio, gran parte del Nuovo Pignone, la maggioranza delle azioni di Credito Italiano, Imi, Comit. Al contempo, in ottemperanza alle direttive comunitarie, si emanava il Testo unico bancario (d.l. 1° settembre 1993, n. 385). Insieme alle privatizzazioni procedeva la dismissione dell’intervento straordinario nel Mezzogiorno, con la soppressione dell’Agensud, che fu il principale compito del ministro del Bilancio e della programmazione economica Luigi Spaventa1871.

			Nel mese di giugno cominciarono le trattative tra governo, sindacati e Confindustria per l’accordo sul costo del lavoro, indicato da Ciampi tra le priorità del programma (e uno dei maggiori vanti nelle riflessioni successive). Le trattative partivano dall’accordo siglato da Amato nel luglio 1992 e dal riconoscimento che la svalutazione non aveva provocato un’altrettanto grave inflazione. Ciampi intendeva mettere in campo una politica dei redditi per moderare i salari, domare l’inflazione e dunque difendere i salari stessi; più ampiamente, stabilire le regole di un confronto tra le parti a bassa conflittualità, per raggiungere gli obiettivi di politica economica e di fatto per gestire i traumi sociali in vista1872. L’accordo operava in base a una concezione delle relazioni industriali, dimostrata anche come governatore, che valorizzava la dialettica tra parti sociali ma, in sostanza, nei limiti della stabilità del sistema. Ciampi stesso era stato iscritto alla Cgil fino al 1979: ma la sua nomina a governatore era coincisa con un momento di svolta nella parabola delle lotte operaie in Italia, simboleggiata nel paese dalla «marcia dei quarantamila» della Fiat.

			Insieme a Ciampi era il ministro del Lavoro e della previdenza sociale Gino Giugni, principale autore dello Statuto dei lavoratori, a presiedere al tentativo di riforma complessiva delle relazioni industriali e del loro legame con la politica economica. Dopo un mese di trattative, presentarono a sindacati e Confindustria un testo da prendere o lasciare. Il protocollo venne firmato il 3 luglio e accettato definitivamente il 23. Anche da chi ne sottolineava i punti critici, come il segretario della Cgil, era sentito come il miglior accordo possibile al momento, apprezzando come Ciampi fosse «più limpido e più disinteressato di Amato e della sua banda»1873. Esso delineava la pratica della concertazione tripartita, che si articolava nel confronto sistematico tra i firmatari, scandito da appuntamenti annuali. Introduceva la differenza tra contratto nazionale di lavoro e contrattazione integrativa aziendale o territoriale, caratterizzandosi per la volontà di stabilire il collegamento tra i diversi livelli di contrattazione e di cominciare a definire il metodo della concertazione quale modalità di raccordo tra ordinamenti (centrale e territoriale, europeo e nazionale)1874. Agganciava ai tassi di inflazione programmata gli aumenti salariali decisi a livello di contrattazione nazionale, all’andamento della produttività quelli stabiliti a livello aziendale. Si legava così al contenimento della spesa pubblica: sugli stipendi, sulle pensioni, ma anche ai più globali effetti di credibilità di una rigorosa politica dei redditi. Infine, prometteva politiche attive per l’occupazione, per cui venne istituito un fondo destinato a interventi nelle aree di crisi e confermato il Comitato per il coordinamento delle iniziative per l’occupazione1875. Sarebbe stato poi la base per la ridefinizione delle rappresentanze aziendali, con l’accordo interconfederale sulle Rappresentanze sindacali unitarie del 20 dicembre 1993. Il protocollo non poté certo sopire del tutto la conflittualità: i confederali ne denunceranno anzi il «tradimento», scendendo in sciopero generale il 28 ottobre contro la finanziaria. Alla fine dell’anno si aprì attorno al piano di ristrutturazione Fiat una dura vertenza, chiusa dall’accordo del febbraio 1994. In alcune delle «aree di crisi» si raggiunsero alti livelli di esasperazione, fino alla rivolta all’Enichem di Crotone (settembre 1993).

			In tutta l’azione del governo agiva la coscienza dei nessi non solo con l’Europa ma anche, più ampiamente, con la costruzione di un ordine globale dopo la fine della Guerra fredda. L’obiettivo dei parametri di Maastricht era posto al centro di una rete di vincoli esterni; al contempo, rispondeva alla necessità di dare all’Italia attiva voce in capitolo in questi processi. Ciampi aveva alle spalle l’esperienza internazionale maturata in Banca, nel Comitato di politica economica della Cee, nelle cariche connesse a quella di governatore (da ultimo, nel Comitato per lo studio dell’Unione economica e monetaria guidato da Jacques Delors), il ruolo di supporto ad Amato e Barucci nei vertici del 1992. Pochi presidenti del Consiglio avevano avuto, al momento della nomina, esperienza e riconoscibilità internazionale pari a Ciampi: ciò che fu un fattore importante della «legittimazione orizzontale» del governo.

			Sul piano delle relazioni internazionali, si dichiararono e seguirono direttrici chiare, tese ad aggiornare le tradizionali alleanze e lealtà dell’Italia. I risultati rimasero al di qua delle ambizioni di Andreatta di una «razionalizzazione» (anche sulla spinta delle riduzioni di spesa) della politica estera attorno alla prospettiva di maggiore integrazione e internazionalizzazione dell’economia1876. La chiamata agli Esteri dell’ex ministro del Tesoro era indicativa del rapporto stretto tra diplomazia ed economia, e spettò a lui trattare sulla questione degli aiuti di Stato alle imprese. La prima di queste direttrici era la politica comunitaria: Ciampi si dedicò alla tessitura di convergenze con gli altri leader europei, soprattutto con Helmut Kohl, e al rafforzamento del rapporto con le istituzioni comunitarie, dove trovava un punto di riferimento in Delors. Tale direttrice si intrecciava con i rapporti con l’Europa orientale: Ciampi ribadì l’impegno italiano nella promozione delle riforme di mercato nei paesi ex socialisti, ma dimostrò molta prudenza sulla loro inclusione nel processo di integrazione europea. Inoltre, lavorò al rilancio del dialogo mediterraneo e delle relazioni con la Cina. 

			Infine, non meno centrale di quella europea era la dimensione atlantica: il primo atto di politica estera fu, del resto, la telefonata tra Ciampi e Bill Clinton il 2 maggio 1993. Mentre era in corso il dibattito sulla fiducia il governo nascente cominciò a stabilire un rapporto di fiducia con la nuova Amministrazione statunitense. Questa linea diretta era particolarmente urgente data la necessità di affrontare l’acutizzarsi delle crisi in ex Iugoslavia, ma aveva una portata più globale. Si trattava anche di assicurarsi che la Casa Bianca guardasse con benevolenza alla transizione italiana. In visita a settembre, descrivendo le riforme economiche e i tagli, Ciampi disse a Clinton: «My program and your program are quite similar»1877. Momenti di dissidio, in particolare sulla battaglia di Mogadiscio, non misero in discussione questo rapporto. L’autorevolezza personale e le reti di sintonie costruite da Ciampi furono essenziali per rendere efficace l’azione italiana nei vertici internazionali, in particolare nella conclusione dell’Uruguay Round dell’Accordo generale sulle tariffe doganali e sul commercio (Gatt), e in quelli del G7: non solo quello dei capi di governo a Tokyo (luglio 1993), ma anche quello dei ministri del Lavoro a Detroit e quello, il primo, dei ministri dell’Ambiente a Firenze (entrambi marzo 1994), nonché nella preparazione del G7 del luglio 1994, con la scelta della sede di Napoli e il coinvolgimento della Russia di Eltsin.

			3. La pubblica amministrazione

			La riforma dell’amministrazione1878, sulla quale pure Ciampi non si era espresso nei suoi precedenti ruoli, era indicata come parte essenziale del programma sin dal discorso di insediamento. Qui si sottolineavano due aspetti, uno di contesto e l’altro di prospettiva. Innanzitutto Ciampi inquadrava la questione amministrativa in una situazione in cui la crisi valutaria e un debito pubblico sempre più difficile da gestire avevano accentuato la percezione del «rischio Italia» sui mercati finanziari e il governo si trovava a operare in una situazione di forte conflittualità, senza disporre di risorse da impiegare per sopire i conflitti, anzi dovendo impostare una politica di rientro e riduzione della spesa. Perciò Ciampi sottolineava come non fosse più tollerabile l’inefficienza dell’amministrazione pubblica, che produceva dispersione di risorse, tempo e capitali, sempre più duramente contestata dall’opinione pubblica. La convinzione che le riforme amministrative fossero da considerare non come mero auspicio, ma come importante e centrale strumento di governo, sarà confermata da Ciampi anche in sede di bilancio finale del governo, includendole tra le priorità affrontate e sottolineando la necessaria connessione fra modernizzazione dell’amministrazione e capacità di sfruttare a pieno gli sviluppi dell’ordinamento europeo e, in particolare, la costruzione del Mercato unico.

			A garanzia di un’azione intensa ed efficace, come ministro per la Funzione pubblica fu scelto Sabino Cassese, che conosceva a fondo non solo il sistema italiano ma anche l’esperienza di altri paesi e poteva quindi attingere alle migliori pratiche e cercare di trapiantarle. Il rapporto risaliva alla sua nomina, da parte di Ciampi, a commissario straordinario della Cassa di Risparmio di Calabria e Lucania (1985) e poi nel Consiglio di amministrazione dell’Ufficio italiano dei cambi (1987-1991 e 1992-1993). Cassese acquisì un ruolo cruciale nel governo, concependo il Dipartimento della funzione pubblica come «staff» del presidente del Consiglio; non solo un «ministero dei dipendenti pubblici», ma responsabile di tutte le questioni di organizzazione e di procedure (assumeva inoltre le funzioni del Consiglio superiore della pubblica amministrazione, stabilito presso la presidenza nel 1957, che veniva soppresso). Venne coinvolto stabilmente nel gruppo dei ministri incaricato di scrivere la finanziaria e il «collegato» e di seguirne l’iter parlamentare1879.

			Il programma includeva novità rilevanti rispetto al dibattito un po’ stantio sulle riforme amministrative. Si abbandonava la categoria degli «amministrati» a favore di una configurazione dei cittadini come soggetti dotati di diritti, nella posizione di utenti e clienti delle pubbliche amministrazioni che potessero esigere prestazioni e servizi per i quali si dettavano tempi certi e standard di qualità. Il tempo non era più visto come un fattore di cui l’amministrazione potesse disporre a suo arbitrio, grazie alla definizione dei tempi di conclusione dei procedimenti amministrativi, che erano censiti per la prima volta. Si istituiva un’autorità per i servizi pubblici, con poteri di regolazione e vigilanza, e si avviava la riforma dei controlli, cercando di ridurre quelli formali ed esterni a favore di controlli interni e di risultato. Si introducevano le prime norme in materia di conflitto d’interesse, al fine di rafforzare la neutralità e l’imparzialità, e si adottava un Codice di stile per rendere più comprensibile il linguaggio amministrativo1880. Si prevedeva un’ampia opera di delegificazione, sia per consentire una più celere semplificazione dei procedimenti amministrativi, sia per sottrarre le future modifiche alla necessità di ricorrere alla norma primaria, ampliando così il potere regolamentare dell’amministrazione, più flessibile rispetto alla rigidità del potere legislativo. Si cercava di intervenire in profondità anche sull’assetto organizzativo non con un’operazione meramente ingegneristica (come nei precedenti tentativi di soppressione degli «enti inutili») ma muovendo da un disegno di riordino delle funzioni, al quale collegare la riduzione del numero e il potenziamento delle strutture. Infine, si faceva avanti l’idea dell’amministrazione non solo come voce di spesa, ma come strumento importante per l’azione di risanamento finanziario, cercando di trasformarla in un fattore di produzione. Per preparare le riforme si disposero istruttorie approfondite, cui parteciparono sia le strutture amministrative, sia esperti esterni: amministratori e giuristi, ma anche sociologi, economisti, specialisti dell’organizzazione e delle relazioni sindacali. Dei dati e delle informazioni raccolte si diede conto al Parlamento e al pubblico, con un’analisi di dettaglio1881.

			La maggior parte delle misure di attuazione fu inserita nella legge finanziaria (l. 24 dicembre 1993, n. 537), utilizzando i decreti collegati «di sessione», al fine di concentrare la discussione delle riforme amministrative nella sessione di bilancio, ad ulteriore conferma sia della centralità di quelle riforme, sia dell’impegno a vederle realizzate. Il percorso di approvazione della finanziaria fu anche in parte modificato rispetto al passato, anticipandolo di quasi un mese rispetto ai tempi ordinari, proprio in ragione della presenza di misure di riforma amministrativa. Occorreva infatti, a fini di ammissibilità, procedere preliminarmente all’indicazione delle coperture o dei risparmi connessi alle misure, a differenza di quanto sarebbe avvenuto se esse fossero state inserite in un disegno di legge autonomo (che non avrebbe avuto questo vincolo, ma difficilmente sarebbe giunto in porto). L’inserimento nella finanziaria e l’anticipo furono voluti da Ciampi, che strategicamente cercò di sfruttare l’effetto sorpresa, anche per meglio far fronte alle pressioni e resistenze che sempre si organizzano nei confronti di riforme inevitabilmente «pericolose» per piccoli e grandi interessi costituiti e rendite di posizione. Il Consiglio del 9 settembre 1993 approvò quindi una finanziaria che prevedeva, su una grandezza complessiva di 31.000 miliardi, 28.000 miliardi di tagli: le misure imponevano al sistema amministrativo nel suo complesso un impegnativo riassestamento.

			Misure così innovative e di larga portata non potevano che trovare, nel tempo limitato del governo, attuazione solo parziale. Non mancarono però risultati importanti. Le principali novità riguardavano la delega per la riforma dei ministeri, che non fu realizzata, ma costituì la base per importanti riforme negli anni successivi; la soppressione del ministero della Marina mercantile, di tredici comitati interministeriali e settanta organi collegiali, non tanto per un’operazione di riordino, quanto immaginando una riallocazione delle funzioni che consentisse a ciascun ministero di agire più liberamente da solo, senza dover concordare ogni decisione all’interno di organi collegiali; l’inserimento di norme di autonomia delle scuole e delle università, avviando una nuova fisionomia istituzionale di entrambe (anche se la riforma vera e propria si sarebbe realizzata in seguito); la semplificazione di circa un centinaio di procedimenti amministrativi; la riforma dei controlli, sulla base del principio per cui la moltiplicazione dei controlli ne riduce l’efficacia ed è necessario averne pochi, non preventivi ma successivi, di gestione e di risultato e non soltanto di legittimità (quasi cancellati, i controlli preventivi di legittimità sono stati, però, via via resuscitati con un’operazione di restaurazione ancora oggi in corso); la rinegoziazione dei contratti pubblici per beni, servizi e opere, con l’obiettivo di ridurre del 10% il loro costo complessivo. Fu approvata per la prima volta una Carta dei servizi pubblici, che sottraeva la materia alla rigidità della norma primaria. Anche il coevo Codice di comportamento dei dipendenti pubblici era una misura innovativa sul piano dei contenuti e della fonte, così come il Codice di stile per le comunicazioni scritte della pubblica amministrazione. Si intervenne sul processo di privatizzazione del rapporto di lavoro con le amministrazioni pubbliche, avviato dal governo precedente con il d.l. 3 febbraio 1993 n. 29, che distingueva le materie spettanti alla legge da quelle affidate alla contrattazione collettiva. La riforma della Corte dei conti venne portata a compimento nel gennaio 1994. Orientamenti di riduzione di spesa e razionalizzazione delle procedure amministrative furono seguiti in ambiti diversi, dal disegno di riforma dei servizi segreti alla sanità (dove l’approvazione del primo Piano sanitario nazionale, atteso dal 1978, si combinò con l’opera di decentramento verso le regioni1882. Date la priorità del consolidamento finanziario e, per Spaventa, della soppressione dell’Agensud, a queste innovazioni non si saldò una complessiva riforma del bilancio dello Stato, della quale si era continuato a discutere anche dopo quella realizzata da Amato (l. 23 agosto 1988, n. 362); ad essa si dedicò Ciampi da ministro nel governo Prodi, con la l. 3 aprile 1997 n. 94, che tentava tra l’altro di legare i capitoli del bilancio alle diverse funzioni amministrative.

			In sede di bilancio finale del governo, Ciampi sottolineò come la riforma amministrativa fosse stata un punto qualificante del programma, anche perché affrontava il tema per la prima volta in maniera sistematica. Al tempo stesso, riconobbe che il progetto aveva trovato scarsa rispondenza nell’apparato amministrativo e aveva prodotto diverse reazioni negative: «alla base di queste incomprensioni, al di là di miopi interessi minori, vi è probabilmente il persistere di una concezione superata dal ruolo dello Stato, perché questo deve essere di guida, di arbitro attento, ma non soffocante del rispetto delle regole di funzionamento del libero mercato». Nella sua concezione, lo Stato doveva essere «ridistributore di reddito sensibile alle esigenze fondamentali di equità e solidarietà»1883.

			Molte fra le misure avviate o prospettate hanno mostrato un significativo radicamento: basti pensare, per fare solo tre esempi, alla potestà regolamentare, prima marginale e poi sempre più sviluppata; alla stretta connessione fra riforme amministrative e finanza pubblica, sotto il profilo della riduzione dei costi e delle spese come sotto quello della maggiore efficienza ed efficacia; alla semplificazione dell’attività amministrativa e dei processi decisionali. Il punto fermo che non è più stato messo in discussione è l’idea che un’amministrazione ben funzionante sia decisiva e imprescindibile sia per la crescita economica, sia per i diritti dei cittadini1884.

			4. Un nuovo modo di governare?

			Nell’aprile 1993 l’incarico di formare il governo fu conferito a una figura scelta al di fuori dell’assemblea legislativa per la prima volta nella storia repubblicana (anzi nella storia dell’Italia unita, eccetto la parentesi del 1944-1945 e al netto delle variazioni nella geometria dei rapporti tra Parlamento, Corona, Consiglio dei ministri e suo presidente). Era evidente il salto di qualità rispetto sia alla nomina di Giuseppe Pella da parte di Luigi Einaudi che, riconoscendo un difensore della sua linea al Tesoro, gli aveva affidato nell’agosto 1953 un «governo amministrativo» con compiti a breve termine; sia a quella di Amato, che pure aveva tratti tecnici e una marcata spinta di Scalfaro, tutore di una maggioranza fragile. Sia Pella che Amato erano infatti uomini di partito, deputati al momento dell’incarico, già ministri del Tesoro. La novità di Ciampi prendeva forma nel quadro di una doppia crisi, politica ed economica, in diretto rapporto con la risolutezza di Scalfaro nell’assumere la regia della transizione. Rispondeva da un lato all’urgenza di riempire il vuoto di potere aperto dal referendum con una personalità non identificata con i partiti, bene accetta ai referendari, anzi in sintonia con alcune delle spinte alla riforma del sistema politico; dall’altro, a esigenze di legittimazione orizzontale rispetto ai partner politici e ai mercati finanziari.

			L’arrivo di Ciampi a Palazzo Chigi segnava al contempo l’esito e il collasso della dialettica tra tecnici e politici che aveva percorso l’era dell’economia mista e dei partiti di massa. Nella crisi di fine anni Settanta, Bruno Visentini aveva avanzato l’idea di un governo istituzionale come «ritorno alla Costituzione» e soluzione all’occupazione delle istituzioni da parte dei partiti, idea con cui era entrato in dialogo anche Berlinguer (e riproposta nel 1992)1885. Ciampi seguì in molti punti questo modello. Simmetricamente, in Banca alcuni dirigenti gli avevano consigliato di rispondere a Scalfaro con un «lusingato declino», temendo che avrebbe finito per danneggiare l’autonomia della Banca (come quando il direttore generale Rinaldo Ossola era diventato ministro del Commercio con l’estero nei governi Andreotti, 1976-1979)1886. Erano però in gioco trasformazioni più vaste. Nel passaggio dal governo della moneta al governo del paese, Ciampi si trovava ad esercitare un ruolo non solo di tutela in fase di congiuntura, ma di direzione su cambiamenti di struttura.

			Questa tensione tra tecnica e politica era vissuta in prima persona da Ciampi, che preferiva parlare di «governo di servizio istituzionale». Nel dibattito sulla mozione di sfiducia rivendicò: «le scelte compiute sono state politiche – quale scelta non lo è?», ma al contempo ribadì l’indipendenza da interessi di parte. Mostrò sempre di considerarsi un tecnico e di concepire il suo ruolo come un’anomalia nata dalla crisi: sia in pubblico, a partire da quando si presentò al Parlamento come «semplice cittadino, senza mandato elettorale»1887, fino a quando descrisse il ritorno alla presidenza del Consiglio di un rappresentante eletto come un «ritorno alla normalità»; sia in privato, come si è visto dalle pagine dei diari; sia, infine, nelle riflessioni successive, scrivendo di ritenere un’«anomalia nella tradizione italiana una guida del Governo da parte di un non-parlamentare»1888. Non si può però non notare che l’anomalia del 1993-1994 fu il primo di una serie di governi guidati da personalità estranee al Parlamento.

			Meno scontata è la qualifica di «tecnico» per il governo nel suo complesso: sia perché era pur sempre presidenziale nella genesi, ma parlamentare nella legittimazione1889; sia perché combinava ministri indipendenti e politici, con sottosegretari politici.

			Coadiuvato anche dal rapporto personale con i presidenti delle Camere, Ciampi fu attento ad impostare tra esecutivo e Parlamento una dialettica corretta ma essenziale. Si caratterizzò per la relazione con i gruppi parlamentari, con le cui delegazioni vennero condotte le consultazioni nel maggio 1993 e nel gennaio 1994, riducendo il dialogo con i partiti al minimo (e all’informale); un’altra serie di incontri, con i soli partiti della maggioranza, servì nell’estate 1993 a sollecitare l’approvazione della legge elettorale e preparare la discussione sulla finanziaria. Nella replica al Senato, Ciampi aveva ribadito che il governo sentiva «il dovere di operare più di ogni altro con il sostegno del Parlamento» ed era pronto a ritirarsi se le sue azioni direttrici non lo avessero avuto. Era anche un «moderato ricatto»1890 che mirava a frenare le opposizioni e attuare speditamente il programma. Nel contesto di un «regime commissariale con Camere ‘moriture e mitissime’»1891, dunque, il forte aumento della produzione legislativa per procedura ordinaria che caratterizzò la XI legislatura, a scapito di quella abbreviata in sede deliberante, si spiega con l’attivismo del governo: frequente utilizzo del potere di rimessione dei progetti di legge alle Camere, quantità e articolazione dei provvedimenti di bilancio, ampio ricorso alla decretazione d’urgenza. Ciampi mantenne inoltre molte delle deleghe del precedente (senza mai arrivare alla richiesta di pieni poteri in materia economica, tentata da Amato)1892. In altri ambiti vi fu una più stretta collaborazione. Ciampi aveva annunciato che, se il Parlamento non fosse riuscito a produrre una legge elettorale, l’esecutivo avrebbe preso l’iniziativa: ciò non fu necessario e il 4 agosto vennero varate le leggi Mattarella. Fu istituito un comitato per la definizione dei collegi elettorali ed elaborata la nuova disciplina della campagna elettorale (rinunciando a una più ambiziosa riforma del sistema radiotelevisivo)1893. Più in generale, per la realizzazione del programma fu importante la presenza in aula dei membri del governo, specie per la finanziaria1894.

			Nella composizione del governo spiccava una solida minoranza di tecnici indipendenti, in numero maggiore e in posizioni di maggior rilievo che in qualunque governo precedente (erano stati sei nell’effimero Fanfani VI)1895. Pochissimi avevano avuto esperienze dirette di governo (Paladin appunto con Fanfani; Paolo Baratta, Conso, Fernanda Contri e Alberto Ronchey con Amato), molti di consulenza o collaborazione; Spaventa era l’unico di questi a essere già stato parlamentare (con la Sinistra indipendente) e sarà l’unico a presentarsi alle elezioni del 1994 (con il Pds). I confini tra tecnico e politico non erano però netti. Maccanico diventava sottosegretario alla presidenza mentre era, per la prima volta nella sua carriera di grand commis, parlamentare (Pri); altri lo erano stati in passato, ma non nella XI legislatura, come Andreatta e Leopoldo Elia; Barucci non lo era mai stato. Tra i ministri espressi dai partiti, vari si distinguevano per autorevolezza accademica, come Barucci, Elia o Giugni; del resto, nell’assetto originario il profilo tecnico doveva servire anche da chiave per aprire gradualmente al Pds le porte del governo. Ben tre ministri erano ex giudici e presidenti della Corte costituzionale (Elia, Conso, Paladin; successivamente vi andranno Contri, Barbera, Cassese e Franco Gallo, questi ultimi due nominati da Ciampi). Vanno notati inoltre i legami con il mondo bancario (Maccanico ex presidente di Mediobanca, Baratta del Crediop, Barucci di Mps e Abi, Savona ex amministratore di Bnl, Spaventa consulente di diversi istituti, Cassese commissario di Carical) e imprenditoriale (Alfredo Diana ex presidente di Confagricoltura, Paolo Savona ex direttore generale di Confindustria).

			In poco meno di un anno, dal 30 aprile 1993 al 16 aprile 1994, il Consiglio dei ministri si riunì settantasei volte, perlopiù in sedute di due o tre ore, con l’eccezione di quella sulla finanziaria che durò fino a notte inoltrata. Con una media di sei sedute al mese, proseguiva la tendenza del governo Amato (con un lieve calo rispetto ad esso) ad intensificare l’attività del Consiglio1896. In coerenza con il mandato, Ciampi pose l’enfasi sull’unità d’indirizzo politico e sul carattere collegiale del governo, sia per l’immagine esterna, sia nel metodo di lavoro. La direttiva del 26 maggio 1993 sulla «necessità di una condotta solidale della compagine governativa» delineava, con riferimento alla l. 23 agosto 1988 n. 400, una «disciplina delle dichiarazioni pubbliche», che dovevano essere «compatibili con le responsabilità collegiali che ci legano» e tenere il riserbo sulle discussioni interne, secondo la «natura stessa del nostro Governo, diversa da quella dei Governi di coalizione che ci hanno preceduto». Una direttiva di pochi giorni successiva, tesa a favorire l’«informazione e dunque la responsabilità collegiale nell’adozione delle decisioni», disponeva una riunione preliminare per esaminare proposte e questioni due giorni prima del Consiglio e fissava tempi rigidi per presentare punti all’ordine del giorno (quando Mancino portò in Consiglio una lista di prefetti da nominare, senza averne prima discusso, fu respinta)1897. Collegialità del governo significava in pratica attento coordinamento, minor peso dell’appartenenza politica dei ministri, intensa collaborazione (e qualche frizione)1898. I maggiori conflitti all’interno del Consiglio furono quelli attorno alla finanziaria e sul destino dei dipendenti degli enti soppressi; il più significativo ad uscire dal Consiglio fu quello tra Ciampi e Savona, che portò il primo a rilasciare note di rimprovero e il secondo quasi alle dimissioni1899.

			Il Regolamento interno del d.p.c.m. 10 novembre 1993 realizzò una disposizione della l. 23 agosto 1988 n. 400 e sistematizzò queste linee organizzative1900. Tra le altre cose, esso introduceva la possibilità di formare comitati ristretti di ministri per occuparsi di specifiche questioni; stabiliva come sottoporre provvedimenti e questioni al Consiglio; dava una forma più precisa alla riunione preparatoria, spesso detta «pre-Consiglio»; fissava le modalità della riunione e vietava pubblica comunicazione o esternazione delle opinioni dissenzienti; incoraggiava la presenza dei membri del governo nelle Camere, coordinata dal ministro per i Rapporti con il Parlamento, del quale aumentavano così rilievo e funzioni. La presidenza del Consiglio era rafforzata da alcuni strumenti: la pratica di consigli di gabinetto tematici con esperti (ufficiale per le privatizzazioni, informale per la riforma della Rai), l’ampio uso di esperti e consulenti per la preparazione di dossier e rapporti, l’articolazione di segreterie tecniche specializzate (tra cui quella per gli affari comunitari). La prassi di rapporti sullo stato di avanzamento del programma permetteva il regolare controllo sui risultati raggiunti dai ministri e dal governo nel suo complesso.

			Nella rimozione di Pappalardo o nella trattativa sull’accordo del lavoro emergeva uno stile decisionista che percorreva tutta l’azione di governo. Si delineava una presidenza del Consiglio consapevole del proprio carattere di anomalia in contesto di transizione, attenta a bilanciare concentrazione delle responsabilità, collegialità del governo, fiducia del Parlamento. Non meno importanti del regolamento di novembre erano i cambiamenti di fatto: il presidente del Consiglio aumentava il ruolo di coordinamento dei ministri; rispetto ad essi, acquisiva maggiore preminenza nel rapporto con il capo dello Stato da un lato, il Parlamento dall’altro; si faceva cardine della politica economica. Cambiamenti che riflettevano la doppia emergenza, finanziaria e politica, dentro la quale aveva preso forma il governo, ma anche le più vaste trasformazioni strutturali dell’economia e del sistema politico. Anche il crescente inserimento delle policies nella cornice europea e globale contribuivano alla verticalizzazione dell’esecutivo e al rafforzamento del ruolo del vertice dell’esecutivo. In questo ruolo potenziato si delineavano alcuni caratteri che avrebbero distinto il presidente del Consiglio del sistema maggioritario, anticipati dall’elezione diretta dei sindaci nelle amministrative del 1993. Gli scritti di Ciampi sull’esperienza di governo, del resto, non furono mai solo retrospettivi, ma sempre anche riflessioni su un «nuovo modo di governare»1901.

			La vicenda del governo Ciampi è stata letta, in primo luogo dai suoi protagonisti1902, in chiave di occasioni mancate e riforme incompiute, mettendo in evidenza la breve durata, i lasciti dispersi, i tentativi rimasti solo in parte realizzati: nel consolidare il risanamento in una vera disciplina della finanza pubblica, nell’attuare la riforma amministrativa, nel legare internazionalizzazione e modernizzazione dell’economia. D’altra parte, questa lettura non può far velo alla dimensione trasformativa del governo. Soggettivamente, Ciampi non vi rinunciò, rifiutando di mettere su un caretaker government a breve scadenza. Sia per propria iniziativa, sia proseguendo e imprimendo un’accelerazione a tendenze precedenti, il governo del tecnico Ciampi fu protagonista di mutamenti di ampia portata, in ambiti diversi, strettamente legati tra loro. In primo luogo, accompagnò la transizione politica: il governo nasceva come risposta al referendum del 1993, cercava di includere esponenti Pds, aveva il compito di preparare le successive elezioni mentre si disgregavano i partiti della maggioranza. Guidò l’Italia nei primi passi dell’integrazione europea secondo le linee di Maastricht e contribuì a definire il suo ruolo nella costruzione dell’ordine post-Guerra fredda, solcato dai primi conflitti. Governò trasformazioni profonde nel rapporto tra Stato e mercato e la conversione dallo Stato imprenditore e banchiere allo Stato regolatore e azionista, secondo un disegno che aveva il suo centro nelle privatizzazioni e nella dismissione dell’economia mista, informando anche riforma amministrativa e politica dei redditi.
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			Silvio Berlusconi 
di Emanuela Poli

			1. Introduzione

			Nei 18 anni fra il 1994 e il 2011 Silvio Berlusconi ha guidato quattro governi, due dei quali sono stati i più longevi della storia repubblicana (il secondo, durato 1412 giorni, e il quarto, durato 1287 giorni). È l’unico presidente del Consiglio, insieme ad Alcide De Gasperi, ad avere portato fino a scadenza naturale la legislatura che aveva inaugurato da primo ministro, anche se entrambi lo hanno fatto alla guida di più di un esecutivo. Delle cinque competizioni elettorali nazionali disputate in quel periodo, ne ha vinte tre (1994, 2001, 2008, venendo sempre sconfitto da Romano Prodi, nel 1996 e nel 2006), con l’iniziale proposta di una leadership personale e carismatica capace di occupare gli spazi lasciati vuoti dalla rappresentanza politica della Prima repubblica. Con il tempo, le competizioni elettorali si sono trasformate in momenti referendari pro o contro la sua figura, nei quali Berlusconi stesso ha radicalizzato i sentimenti e contribuito a un’inedita polarizzazione dell’elettorato. I suoi governi, tutti nati da una forte legittimazione popolare, si ascrivono alla fase più maggioritaria e bipolare della competizione politica italiana, fase che Berlusconi per primo ha intuito e plasmato con un’impronta fortemente personale ma che non si è compiutamente consolidata ed è scemata proprio in parallelo all’affievolirsi delle sue fortune politiche, per lasciare il passo a un nuovo multipolarismo dal 2013 in avanti.

			Il suo ingresso in politica è inconsueto rispetto a qualunque precedente italiano. Nel 1994 Berlusconi è un conosciutissimo imprenditore di 58 anni, senza pregresse esperienze dirette in politica, anche se con legami coltivati negli anni a livello locale e nazionale in particolare con il Partito socialista. È un imprenditore innovativo, che pur avendo mosso i primi passi in un settore tradizionale come quello delle costruzioni edili, ha intuito le potenzialità del nascente mercato della televisione commerciale al quale ha dato forma in Italia, arrivando a costruire e possedere tre reti nazionali in diretta concorrenza con la televisione di Stato. Dal 1977 cavaliere del lavoro, al momento della «discesa in campo» Berlusconi guida uno dei gruppi di punta del capitalismo italiano degli anni Ottanta, cresciuto con straordinaria velocità per dimensioni, dipendenti e risultati economici. I suoi interessi imprenditoriali spaziano dall’edilizia (Edilnord), alla grande distribuzione (Standa), alle assicurazioni (Mediolanum), alla raccolta pubblicitaria (Publitalia), al calcio (AC Milan), alla stampa quotidiana («il Giornale») e all’editoria (Mondadori), alla produzione e distribuzione televisiva (Mediaset).

			Uomo non certo avaro nel racconto di sé, si autorappresenta come self made, estraneo all’establishment blasonato del capitalismo italiano, creatore di posti di lavoro e di ricchezza, salvatore di aziende in crisi che sa riportare al successo, innamorato del proprio paese, buon padre di famiglia. E con queste credenziali, si propone all’elettorato italiano, in un momento di forte disaffezione verso le élite di partito, come risposta non politica alla crisi politica, esponente della società civile in grado di portare efficienza, managerialità e innovazione nella gestione dello Stato.

			Cavalca l’onda dell’antipolitica dei primi anni Novanta con una narrativa costruita sulla faglia «vecchio-nuovo» e una capacità comunicativa formidabile basata sulla conoscenza profonda delle dinamiche dell’informazione televisiva, un linguaggio leader-popolo diretto e semplice e un intenso ricorso ai sondaggi d’opinione – strumento che per primo utilizzerà in maniera intensiva per orientare contenuti e timing della proposta politica. Costruisce un nuovo «format» di partito, Forza Italia, da cui, a differenza di tutti gli altri leader politici, non avrà mai bisogno di trarre legittimità e autorità, dall’interno del quale non gli proverranno sfide di rilievo e che dimostrerà verso il proprio presidente un tasso elevatissimo di fedeltà, anche a livello dei gruppi parlamentari. Un partito che pur andando incontro negli anni a un livello di istituzionalizzazione per niente scontato agli inizi, non perderà mai le caratteristiche del partito personale, intimamente legato alla figura e alle risorse non solo politiche del suo insostituibile leader fondatore.

			Sorretto da una visione della vita improntata all’ottimismo, da una visione pragmatica della politica e da una visione positiva fino all’accondiscendenza della società italiana, Berlusconi nel 1994, come per molti anni a venire, dimostrerà una capacità di sintonia profonda con larghi settori dell’opinione pubblica, di cui sa leggere aspirazioni, insoddisfazioni, domande politiche latenti, motivi di orgoglio, desideri di riscatto. Si proporrà come rappresentante del «paese reale», dei suoi pregi e dei suoi difetti, incarnandoli nella sua persona, finanche rivendicandoli, e proprio per questo risultando credibile agli occhi di molti e intollerabile agli occhi di altrettanti1903. La sua figura di imprenditore dell’intrattenimento e dell’informazione televisiva – settori che contribuiscono al formarsi non solo degli orientamenti di consumo ma anche delle opinioni politiche, del consenso popolare, delle preferenze di partito – si presta sin dall’inizio a essere esposta all’accusa del conflitto di interessi, che non preoccupa però i milioni di suoi elettori e che verrà lasciato irrisolto dal centro-sinistra negli anni in cui sarà al governo.

			Nelle pagine che seguono vengono ripercorse le vicende dei quattro esecutivi prendendo in considerazione il modo in cui Berlusconi ha esercitato la funzione di capo di governi di coalizione in ambiente maggioritario. Fra altri aspetti, verrà analizzato come con il suo arrivo a Palazzo Chigi si sia assistito non solo a una maggiore visibilità della carica del presidente del Consiglio ma anche a un aumento della capacità del presidente di dettare l’agenda dell’esecutivo (prerogativa che tradizionalmente spettava alle Segreterie dei partiti politici), di centralizzare su di sé il processo decisionale, di focalizzare l’iniziativa legislativa del governo in maniera il più possibile coerente con gli impegni programmatici. Tali processi, tuttavia, saranno sempre condizionati dall’evoluzione delle dinamiche interne alla coalizione di maggioranza e dai rapporti del presidente con i leader dei partiti alleati, dalla necessità di adattarsi a mutamenti avversi della situazione economica esterna rispetto alle attese di inizio legislatura, e dalla circostanza che il potere che deriva dalla funzione di presidente del Consiglio, nella forma costituzionale italiana, è relativamente compresso.

			Tale ultimo elemento rappresenterà una costante fonte di frustrazione per Berlusconi, che ripetutamente nel corso degli anni ribadirà la propria insoddisfazione per la limitatezza dei poteri attribuiti al capo del governo («oggi il Presidente è appena un primus inter pares. Soltanto con l’autorevolezza personale riesco a supplire a poteri che si limitano di fatto alla stesura dell’ordine del giorno delle sedute del Consiglio dei ministri»1904), per il rallentamento dell’azione legislativa del governo causato dalle verifiche del Quirinale («il testo di una norma viene preliminarmente sottoposto al Presidente della Repubblica e al suo staff, che ne controlla addirittura gli aggettivi»1905), per la lunghezza delle procedure parlamentari («tutti i provvedimenti vanno alle Camere con iter che hanno tempi infiniti»1906), per il ruolo delle tecnostrutture («una volta approvato dal Parlamento, il testo, che non corrisponde più a quello inizialmente preparato dal Governo, viene comunque rallentato dalle burocrazie nazionali e regionali»1907), finanche per il ruolo della Corte costituzionale, accusata di non essere più «organo di garanzia ma politico»1908 ma di essere costituita da una maggioranza di giudici che assecondano le richieste di «una certa corrente della magistratura che si oppone a tutte le leggi che considera scomode»1909.

			Al netto del potenziale di scontro istituzionale contenuto in alcune di queste dichiarazioni (come in molte altre nel corso della vicenda politica di Berlusconi), esse denotano una visione della funzione del presidente del Consiglio parametrata su criteri di immediatezza decisionale, efficienza esecutiva e irrilevanza di contrappesi istituzionali. Una visione che non può trovare riscontro nell’architettura rappresentata dalla Costituzione, dalle norme di disciplina dell’attività di governo e di ordinamento della presidenza del Consiglio dei ministri, dai regolamenti parlamentari, dalle prassi e convenzioni. Berlusconi non riuscirà a riformare compiutamente questa architettura e sotto questo profilo l’eredità istituzionale di quello che è stato uno dei presidenti del Consiglio politicamente più forti e più durevoli dell’Italia repubblicana si è rivelata assai debole.

			2. Il primo governo Berlusconi (1994-1995)

			2.1 Formazione e composizione del governo

			Sono numerosi gli elementi di novità che caratterizzano il modo in cui Berlusconi arriva al governo nel 1994 e che verranno riproposti anche nelle campagne elettorali successive: la fortissima personalizzazione della campagna mediatica, nella quale irrompono la storia, l’immagine, la comunicazione e la personalità del leader, a livelli senza precedenti rispetto al passato; l’appello diretto e disintermediato all’elettorato, in assenza di strutture di partito a fare da macchina organizzativa e di risonanza; la presenza di un programma elettorale, che negli anni diventerà un «contratto» con gli italiani, presentato come vincolante per la successiva azione di governo; un sistema di alleanze costruite per la campagna elettorale, cosicché la coalizione di governo si forma già in quella fase e non in Parlamento dopo le elezioni, come nella consolidata tradizione della Prima repubblica; una complessiva bipolarizzazione della competizione elettorale che si realizza per la prima volta in Italia, appunto, con le elezioni del 1994. Il contesto elettorale stesso presenta una novità rilevantissima, di cui Berlusconi sa cogliere con lungimiranza il potenziale dirompente sul sistema partitico: per la prima volta si vota con un sistema prevalentemente maggioritario, il cosiddetto «Mattarellum», che assegna il 75% dei seggi grazie a una formula maggioritaria su collegi uninominali a turno unico e il restante 25% attraverso una formula proporzionale su collegi plurinominali.

			Nei mesi precedenti le elezioni politiche del 27-28 marzo 1994 Berlusconi lavora per costruire una doppia coalizione politico-territoriale con la Lega Nord di Umberto Bossi nei collegi del Nord (Polo delle libertà) e con Alleanza nazionale di Gianfranco Fini nei collegi del Centro-Sud (Polo del buon governo). La sua originaria intenzione di costruire una coalizione unica a livello nazionale si scontra con il rifiuto del leader della Lega di aprire ad Alleanza nazionale1910. L’accordo con Bossi è decisamente generoso perché prevede che il 70% dei candidati comuni nei collegi uninominali sia in quota Lega e il restante 30% sia in quota di Forza Italia e delle altre due nuove formazioni politiche con le quali Berlusconi sta stringendo alleanze – il Centro cristiano democratico di Pier Ferdinando Casini e l’Unione di centro del liberale Raffaele Costa.

			I risultati delle elezioni assegnano al centro-destra di Berlusconi il 46% dei voti, che consente di ottenere la maggioranza assoluta alla Camera (366 seggi) e quella relativa al Senato (156 seggi). Forza Italia è il primo partito nel paese (ma non in Parlamento, dove il gruppo della Lega è più numeroso grazie agli accordi preelettorali) ed elegge 113 deputati e 36 senatori, in larga parte privi di precedenti esperienze politiche e parlamentari, mentre dalle Camere scompaiono i gruppi di Pli, Pri e Psdi che nella Prima repubblica avevano espresso la classe dirigente di governo insieme a Dc e Psi1911.

			Un primo segno di discontinuità nella prassi parlamentare, ascrivibile a un tentativo di funzionamento «maggioritario» del Parlamento, avviene con le elezioni dei presidenti delle Camere: i partiti di maggioranza interrompono la pratica diffusa dalla fine degli anni Sessanta di concedere la presidenza di uno dei due rami del Parlamento alle opposizioni ed eleggono Irene Pivetti della Lega Nord alla Camera e, con maggior difficoltà stante l’esiguità dei numeri della maggioranza, Carlo Scognamiglio di Forza Italia al Senato (anche se la maggior parte delle presidenze di commissioni al Senato, dove la maggioranza è meno solida, vanno poi ai partiti di opposizione).

			Il 28 aprile il presidente della Repubblica, il democristiano Oscar Luigi Scalfaro, conferisce a Silvio Berlusconi l’incarico di formare il governo. Scalfaro sarà il primo dei tre presidenti della Repubblica a incaricare Berlusconi (gli altri saranno Carlo Azeglio Ciampi nel 2001 e nel 2005 e Giorgio Napolitano nel 2008) e a instaurare con lui un rapporto non privo di frizioni.

			Le consultazioni che precedono l’incarico sono brevissime, solo tre giorni. Il quadro infatti è sufficientemente nitido e Berlusconi viene incaricato di formare il governo in quanto leader del partito che ha preso più voti nella coalizione vincente. Di nuovo, siamo in presenza di un inedito nella storia repubblicana, che apre la fase più «maggioritaria» del nostro sistema politico. Ma nella formazione del nuovo esecutivo, a limitare la capacità di Berlusconi di agire come un classico capo di governo «maggioritario» – che gode di ampia libertà nella scelta personale e fiduciaria dei propri ministri – intervengono due elementi. Da un lato, il ruolo del presidente della Repubblica che definisce, in una lettera inviata a Berlusconi, alcuni requisiti che si richiede ai ministri di possedere e nell’opporsi ad alcune candidature (quale quella di Cesare Previti alla Giustizia) e, dall’altro lato, una serie di veti incrociati fra i partiti della maggioranza e la rivendicazione di Bossi di un ruolo primario della Lega quale primo partito per numero di parlamentari eletti (118 deputati e 58 senatori).

			Il governo che viene composto e che giura il 10 maggio, ottenendo poi una fiducia risicata al Senato il 18 maggio e una fiducia più solida alla Camera il 20 maggio, è quindi frutto di una mediazione e dei necessari bilanciamenti di pesi infracoalizionali (su 25 ministri quelli di Forza Italia sono solo otto, a testimonianza della volontà di Berlusconi di rendere più stabile il governo concedendo spazio agli alleati) e presenta sia elementi di discontinuità sia elementi ascrivibili alle prassi tipiche dei governi della fase proporzionale consensuale. Fra le novità, l’assenza di partiti presenti in sede Costituente; innovazioni strutturali derivanti dalla creazione di nuovi dicasteri e dagli scorpori e riaccorpamenti di quelli preesistenti; il primo caso di un sottosegretario non parlamentare (Gianni Letta alla presidenza del Consiglio con funzioni di segretario del Consiglio dei ministri, ruolo che ricoprirà in tutti e quattro i governi Berlusconi); il terzo caso di un ministro per i Rapporti con il Parlamento anch’esso non parlamentare (Giuliano Ferrara). Fra gli elementi di continuità, la ripartizione dei posti di ministro e di sottosegretario sulla base del peso elettorale di ciascun partito della maggioranza; il ritorno della figura del vicepresidente del Consiglio a garanzia della stabilità della coalizione (Roberto Maroni, anche ministro dell’Interno, per la Lega e Giuseppe Tatarella, anche ministro delle Poste e delle telecomunicazioni, per An); la presenza di alcuni ministri provenienti da precedenti maggioranze di pentapartito (soprattutto democristiani e liberali); la mancata assunzione di incarichi governativi da parte dei segretari dei partiti alleati a Berlusconi, da cui discende che «a differenza di quanto si sperimenta nelle democrazie c.d. maggioritarie, non c’è stata coincidenza fra esecutivo e maggioranza»1912.

			2.2 Dinamiche interne alla coalizione di governo

			Pur nella brevità della sua durata (solo 251 giorni), nel primo governo Berlusconi sono già evidenti tutte le linee di conflitto che si ripresenteranno, irrisolte, anche nelle sue successive esperienze a Palazzo Chigi e spiegheranno gran parte delle difficoltà di governo dimostrate dal presidente: gli attriti fra i partiti della coalizione di maggioranza, lo scontro fra la personalità del premier e quelle dei leader dei partiti alleati, il tema del conflitto d’interessi, le ostilità costanti con la magistratura, la difficoltà di dialogo con i sindacati, la pressione della stampa internazionale (nel 1994 principalmente concentrata sulla presenza degli eredi dell’Msi al governo e sul conflitto d’interessi), la tensione fra volontà di ridurre la pressione fiscale e attuare politiche espansive, da un lato, e necessità di contenimento della spesa e aggiustamento dei conti pubblici, dall’altro.

			La diffidenza reciproca fra An e Lega Nord che aveva già segnato la fase elettorale (inevitabile in due partiti con storia, basi sociali, visione della forma e del ruolo dello Stato profondamente differenti) non si assesta nei mesi del governo. Ma è soprattutto il rapporto Berlusconi-Bossi, raffreddato dalla rivalità elettorale (alle elezioni europee del giugno 1994 Berlusconi ottiene quasi tre milioni di preferenze personali e FI supera il 30%, insidiando al Nord il consenso della Lega), a incrinarsi ripetutamente sui temi della giustizia, del conflitto d’interessi, della riforma del sistema pensionistico, della mancata attuazione del federalismo.

			L’insofferenza della Lega è del tutto evidente già nell’estate, quando il ministro dell’Interno e vicepresidente del Consiglio Roberto Maroni dichiara di essere pronto a dimettersi se non viene ritirato il decreto legge promosso dal ministro di Grazia e giustizia, il liberale Alfredo Biondi, che reca modifiche al Codice di procedura penale in tema di semplificazione dei procedimenti e misure cautelari, decreto che Bossi in Parlamento bolla come «scelta inaccettabile»1913. Anche la proposta di Berlusconi per la soluzione del proprio conflitto di interessi (la scelta di un «gestore autonomo» per la Fininvest, sottoposto a un «Alto comitato nominato dal Capo dello Stato d’intesa con i Presidenti delle Camere») viene attaccata da Maroni e da Bossi1914 e sconfessata come «non proponibile» dal presidente Scalfaro, che in una nota rimarca come non sia previsto dalla Costituzione che il presidente della Repubblica proceda a siffatte nomine e che «le decisioni competono in definitiva al Parlamento»1915.

			A fine settembre, dopo la rottura del dialogo con i sindacati sui temi della riforma della spesa pensionistica, il governo approva la legge finanziaria per il 1995 e due disegni di legge collegati, che complessivamente delineano una manovra da 47.000 miliardi di lire per fermare il disavanzo pubblico, imperniata su 21.000 miliardi di nuove entrate (derivanti anche da condoni) e su diminuzioni della spesa statale per 26.000 miliardi, cui contribuivano una serie di interventi in materia di pensioni quali il graduale aumento dell’età pensionabile, un taglio del coefficiente di rivalutazione dei contributi e la sospensione per il 1995 delle domande di pensionamento anticipato. Il presidente Scalfaro firma la legge finanziaria ma solo dopo aver chiesto e ottenuto lo stralcio dalla manovra della riforma previdenziale, che dovrà seguire la strada di un provvedimento autonomo1916. Sul tema si infiamma il rapporto con i sindacati, che in un imponente sciopero generale a ottobre portano in pizza oltre tre milioni di persone, in una manifestazione a Roma a novembre mobilitano oltre un milione di persone e proclamano un nuovo sciopero generale per il 2 dicembre, fra le accuse di Maroni a Berlusconi di «volere lo scontro sociale». All’accordo con le parti sociali sulle pensioni si arriverà il 1° dicembre, con la cancellazione delle penalizzazioni per le pensioni d’anzianità e lo sblocco delle pensioni dal giugno 1995 per i lavoratori con 35 anni di retribuzione, ridimensionando drasticamente le ambizioni di Berlusconi di incidere sul contenimento della spesa pubblica attraverso la riforma del sistema pensionistico.

			Nell’autunno si scalda anche lo scontro con la Procura di Milano (già acceso nell’opposizione al decreto Biondi, contro il quale i magistrati milanesi minacciano in diretta televisiva dimissioni di massa) a seguito di alcune dichiarazioni del procuratore capo Francesco Saverio Borrelli in merito a un’inchiesta su tangenti pagate alla Guardia di finanza per alleggerire gli accertamenti sulla composizione azionaria di Telepiù, società del gruppo Fininvest, inchiesta che starebbe arrivando «a livelli finanziari e politici molto elevati»1917. Il ministro per i Rapporti con il Parlamento Ferrara annuncia un esposto al Consiglio superiore della magistratura contro Borrelli da parte del governo (azione rientrata su monito del presidente della Repubblica Scalfaro1918), il guardasigilli Biondi dispone un’ispezione ministeriale presso la Procura per accertare presunti abusi denunciati da alcuni imputati di Tangentopoli, il Consiglio dei ministri approva all’unanimità una lettera-esposto contro Borrelli diretta al Procuratore generale della Corte di cassazione Vittorio Sgroi. Sono i primi, gravi episodi di quello sfibrante scontro con le procure che anche nelle successive esperienze di governo impegneranno il presidente del Consiglio, esponenti del governo e i gruppi parlamentari di Forza Italia, contribuendo ad appesantire l’azione di governo e disperdere energie politiche, fino a logorare l’immagine di Berlusconi.

			Il 22 novembre il «Corriere della Sera» pubblica la notizia dell’invito a comparire per concorso in corruzione nell’ambito dell’inchiesta Telepiù inviato a Berlusconi dalla Procura di Milano. Berlusconi, che la mattina del 22 non aveva ancora ricevuto l’invito, apprende la notizia dalla stampa mentre si trova a Napoli a presiedere una Conferenza mondiale delle Nazioni Unite contro la criminalità transnazionale. L’episodio è il punto di non ritorno del conflitto con la magistratura e coincide anche con quello dell’allontanamento della Lega da Forza Italia. Bossi intensifica il dialogo con le opposizioni, in particolare con i nuovi segretari di Pds e Ppi, Massimo D’Alema e Rocco Buttiglione, che vedono nell’ampio gruppo parlamentare della Lega la sponda non solo per mettere in minoranza il governo ma anche per costruire una nuova e diversa maggioranza di governo senza passare per le urne.

			Berlusconi cerca in ogni modo di evitare la crisi ma quando alla Camera vengono presentate tre mozioni di sfiducia firmate anche da parlamentari della Lega, il 22 dicembre è costretto a rassegnare le dimissioni. Accusa Bossi di tradimento della volontà degli italiani e al presidente della Repubblica Scalfaro, rivendicando la forza del «mandato popolare» ottenuto dai cittadini, chiede o un governo Berlusconi bis o elezioni anticipate.

			La crisi che si apre è la prima della fase maggioritaria e si fronteggiano due visioni diverse dell’impatto derivante dalla nuova legge elettorale sulla forma di governo: la visione di Berlusconi del governo direttamente legittimato dagli elettori e quella del presidente della Repubblica che ribadisce invece la natura esclusivamente parlamentare della forma di governo1919.

			L’investitura popolare diretta invocata da Berlusconi, pur essendo giuridicamente inesatta, si verifica «nella sostanza» al momento del conferimento degli incarichi dopo le elezioni del 1994, del 2001 e del 2008 per opera di tre diversi presidenti della Repubblica, che non possono che prendere atto dei risultati elettorali. Diversamente, né Scalfaro dopo la crisi di governo del dicembre 1994 né Giorgio Napolitano di fronte alla crisi del dicembre 2011, hanno ritenuto di sciogliere le Camere e tornare alle urne pur essendosi logorata la maggioranza espressa dal voto popolare, ritenendo proprio dovere costituzionale cercare una diversa maggioranza in Parlamento. In entrambi i casi, ai dimissionari governi Berlusconi (terminati senza che il Parlamento li sfiduciasse attraverso un voto, quindi senza una vera parlamentarizzazione della crisi) fanno seguito governi tecnici sostenuti da maggioranze diverse e più ampie.

			La scelta di Scalfaro – il «ribaltone», come fu definita da Berlusconi – di incaricare il ministro del Tesoro Lamberto Dini di formare un nuovo esecutivo sostenuto da una nuova maggioranza costituitasi in Parlamento dimostrò che non era stata compita una transizione al parlamentarismo maggioritario e che l’evoluzione verso un modello maggioritario di governo non si era compiuta.

			2.3 Produzione legislativa e rapporto con il Parlamento

			Il primo governo Berlusconi, per la sua brevità, per l’eterogeneità interna e i conflitti esterni, per l’inesperienza istituzionale di larga parte dei suoi componenti, per una più generale difficoltà nell’iter di approvazione parlamentare delle proposte normative, lascia un’eredità scarna in termini di impatto dei provvedimenti adottati: nessuna riforma istituzionale di quelle preconizzate nel programma elettorale viene realizzata, non perseguito l’obiettivo del decentramento, completamente mancato l’obiettivo delle semplificazioni amministrative e procedurali e del riordino normativo, rinviati gli interventi di modifica strutturale del sistema pensionistico, affidati a pochi interventi congiunturali gli obiettivi di riduzione della spesa pubblica, trascurabili i progressi sul fronte della crescita dell’efficienza dei servizi pubblici, contraddittoria l’azione sul fronte delle dismissioni e delle privatizzazioni (a causa soprattutto delle resistenze di An)1920. Delle riforme che avrebbero dovuto cambiare profondamente lo Stato, il rapporto fra cittadini e Stato e fra Stato e mercato, che il programma di ispirazione liberale e liberista di Berlusconi e il Documento di programmazione economico-finanziaria 1995-1997 avevano promesso, rimangono misure di gestione transitoria con obiettivi di breve periodo.

			Il rapporto fra governo e Parlamento, in particolare, è stato caratterizzato da scarsa collaborazione: su 110 disegni di legge presentati, solo 15 sono stati tradotti in legge e dei molti decreti legge che il governo ha o reiterato (68, ereditati dal precedente esecutivo) o emanato (32) solo 56 sono stati convertiti in legge1921. Se, nello specifico, ciò può essere dipeso, fra l’altro, dai numeri risicati della maggioranza al Senato e da una scarsa dimestichezza con i regolamenti parlamentari, più in generale si può affermare che il rapporto con il Parlamento sia stato complessivamente trascurato da Berlusconi, anche in termini di presenza in aula. Una delle caratteristiche dominanti dello stile di governo di Berlusconi, infatti, è quel cambio di prospettiva nella comunicazione politica che fa dell’elettorato, del popolo, l’interlocutore diretto e privilegiato del capo del governo, nella percezione che non sia necessaria l’intermediazione di chi, in rappresentanza di quel popolo, siede in Parlamento. Si tratta di un salto radicale nella costruzione della comunicazione basato sulla concezione berlusconiana di democrazia di tipo «immediato» (che trae legittimità dall’investitura popolare del leader e della sua maggioranza di governo) guidata da una leadership plebiscitaria e «antipolitica» (nell’accezione di contrapposta alla vecchia classe politica della Prima repubblica e alla sua inconcludenza)1922. Ma si tratta anche di un approccio che, in ultima analisi, non sempre premia sul piano della trasposizione in legge degli impegni presi con gli elettori.

			Un’altra caratteristica dello stile di governo di Berlusconi, che attiene in questo caso al rapporto con gli alleati, è la prassi, avviata nel primo governo e conservata in quelli successivi, di organizzare sia incontri bilaterali informali sia vertici di maggioranza (allargati ad alcuni ministri) non presso Palazzo Chigi ma presso le proprie residenze private a Roma e Arcore (e in Sardegna nel mese di agosto), in genere con grande risalto mediatico1923. Il numero molto elevato di vertici del primo governo Berlusconi (sette, uno al mese), cui si aggiungono gli incontri informali e le cene ristrette, è funzionale al tentativo di comporre tensioni e trovare accordi prima e al di fuori delle riunioni del Consiglio dei ministri. Nel fare ciò, contribuiscono anch’essi a restituire il quadro di un elevato livello di frammentazione della politica governativa, con una collegialità ministeriale molto debole.

			Rispetto, inoltre, alla Prima repubblica, dove i presidenti del Consiglio spesso avevano una visibilità mediatica pari se non inferiore ai segretari dei partiti della coalizione di governo, con Berlusconi la situazione si ribalta, non senza una costante insofferenza dei suoi alleati. Cosicché a un livello di leadership molto forte esercitato da Berlusconi sui ministri del proprio partito, che nel tempo ha visto pochissimi casi di conflitto, è corrisposto un livello più basso sui ministri dei partiti alleati. Se la legittimazione elettorale di Berlusconi quale leader della coalizione vincente ha ridotto l’ampiezza della contrattazione e della competizione intrapartitica, tuttavia non l’ha annullata e non ha annullato i disincentivi dei partiti alleati a mettere a rischio la stabilità del governo, come dimostrano i casi di Bossi nel 1994 e poi di Fini nel 2010.

			3. Il secondo e il terzo governo Berlusconi (2001-2005 e 2005-2006)

			3.1 Costituzione e composizione del secondo governo Berlusconi

			Con l’uscita dal governo nel gennaio 1995 e la sconfitta del centro-destra alle elezioni politiche del 1996, che condanna Berlusconi a cinque anni di opposizione, comincia «la traversata nel deserto». Si tratta di un quinquennio che Berlusconi dedica al consolidamento del partito, affidato alle capacità organizzative di Claudio Scajola1924, alla non facile costruzione di una classe dirigente negli enti locali, alla ricucitura dei rapporti con la Lega di Bossi, la cui assenza al fianco di FI alle elezioni politiche del 1996 si rivela determinante per la sconfitta del centro-destra, a una intensificazione dei rapporti con le associazioni di categoria – Confindustria in primis – e a una lunga campagna di comunicazione. Partita con largo anticipo rispetto alle elezioni e caratterizzata da un minor ricorso agli spot televisivi (il cui uso era peraltro stato limitato dalla legge sulla par condicio approvata nel 2000), la campagna si caratterizza per un ampio utilizzo di cartellonistica stradale in cui domina l’immagine del leader (affiancata da slogan semplificati indirizzati soprattutto agli elettori indecisi e centrati sulla reiterazione della vittoria annunciata) e per l’invio a 15 milioni di famiglie italiane della rivista «Una storia italiana», fotocronaca della vita di Berlusconi e dei sui successi professionali, familiari e politici, che rappresenta «l’atto di nascita della popolarizzazione e dell’intimizzazione della politica italiana: per la prima volta un politico esibisce la sua vita familiare, descritta in modo quasi favolistico»1925.

			Il culmine della strategia di marketing elettorale è raggiunto l’8 maggio 2001, quando durante la trasmissione televisiva Porta a porta Berlusconi sottoscrive in diretta il «Contratto con gli italiani», con il quale si impegna, in caso di vittoria elettorale, a realizzare cinque punti programmatici (abbattimento della pressione fiscale, attuazione del Piano per la difesa dei cittadini e la prevenzione dei crimini, innalzamento delle pensioni minime ad almeno un milione di lire al mese, dimezzamento del tasso di disoccupazione con la creazione di un milione e mezzo di nuovi posti di lavoro, apertura dei cantieri per almeno il 40% degli investimenti previsti da un Piano decennale per le grandi opere) e a non ripresentare la propria candidatura alle successive elezioni se, conclusa l’esperienza di governo, non avesse realizzati almeno quattro dei cinque punti programmatici1926. Si tratta di una conferma, anche se in chiave fortemente propagandistica, della centralità vincolante che Berlusconi attribuisce agli impegni programmatici nei confronti degli elettori.

			Dal punto di vista delle alleanze, all’appuntamento elettorale del 13-14 maggio Berlusconi arriva avendo costruito una coalizione, denominata Casa delle libertà, composta da Forza Italia, Alleanza nazionale, Lega Nord, Ccd-Cdu e Nuovo Psi. Il fronte del centro-destra si presenta questa volta compatto in quella che – a differenza dal 1994 – è una vera coalizione politica e per la prima volta il nome del leader viene inserito direttamente nel suo simbolo con la dicitura «Berlusconi Presidente», a sottolineare la volontà di fare coincidere leadership e premiership in una personalizzazione ancora più marcata che in passato.

			La vittoria sul centro-sinistra di Francesco Rutelli e Piero Fassino è netta e origina sia la prima alternanza di governo elettoralmente determinata sia quella solida maggioranza parlamentare che era mancata a Berlusconi nel 1994, così come a Romano Prodi nel 1996. La Casa delle libertà si assicura infatti 368 seggi alla Camera e 176 al Senato, rendendo altamente improbabile l’ipotesi che nel corso della legislatura possa essere costruita in sede parlamentare un’alternativa di governo contro Berlusconi e facendo confidare in un rapporto con il Parlamento complessivamente agevole per l’iniziativa legislativa del governo (e anche se non sarà sempre questo il caso, di certo l’ampiezza della maggioranza consentirà al governo di passare indenne attraverso i numerosi voti di fiducia ai quali si sottoporrà negli anni a seguire).

			Forza Italia sfiora il 30% dei voti nella parte proporzionale, confermandosi il primo partito nel paese ed eleggendo 178 deputati e 82 senatori, fra i quali numerosissimi presentano una militanza partitica risalente alla Prima repubblica (con una prevalenza di ex democristiani, un maggior numero di ex socialisti e un minor numero di ex liberali rispetto al 1994), a rafforzare quella che vuole essere la strategia di Berlusconi di collocamento di FI nello spazio centrista moderato, sia in Italia sia in Europa1927. In esito alle elezioni, i rapporti con i principali alleati, Lega e An, trovano un nuovo equilibrio che vede in Berlusconi il dominus – almeno inizialmente – indiscusso. La Lega rimarrà il partner privilegiato ma questa volta i suoi eletti non sono tecnicamente indispensabili per garantire la maggioranza.

			L’investitura popolare del leader non genera, naturalmente, dubbi sull’effettività del potere di nomina del capo dello Stato e non modifica la prassi dello svolgimento di consultazioni informali da parte del presidente della Repubblica Carlo Azeglio Ciampi, che comunque in soli due giorni portano al conferimento dell’incarico a Berlusconi. Sempre secondo prassi, Berlusconi accetta «con riserva», per tornare il giorno successivo con la lista dei ministri. L’11 giugno 2001 presta giuramento quello che tuttora rimane il governo più longevo della storia della Repubblica, in carica per un totale di 1412 giorni, che tuttavia non riuscirà a essere un governo di legislatura, interrompendosi dopo poco meno di quattro anni per lasciare il posto al terzo governo a guida Berlusconi.

			Rispetto al 1994, la compagine dei ministri di FI è più forte: al partito di Berlusconi vanno nove ministeri e la conferma della posizione di sottosegretario alla presidenza per Gianni Letta, mentre ad An vanno quattro ministeri e la posizione di vicepresidente del Consiglio per il segretario Gianfranco Fini, alla Lega tre ministeri, ai centristi di Ccd e Cdu un ministero senza portafoglio ciascuno, mentre il supporto al governo degli eletti del Nuovo Psi e del Pri garantisce a questi partiti di esprimere un sottosegretario ciascuno. Completano la squadra ben cinque ministri indipendenti, di diretta fiducia di Berlusconi, portatori di esperienze imprenditoriali e mentalità manageriale: Letizia Moratti all’Istruzione (unica donna al governo insieme a Stefania Prestigiacomo alle Pari opportunità), Pietro Lunardi alle Infrastrutture, Girolamo Sirchia alla Sanità, l’ex ambasciatore Renato Ruggiero alla delicata casella degli Esteri e Lucio Stanca nel nuovo ministero senza portafogli dell’Innovazione e tecnologie, cui viene affidato in particolare l’obiettivo di promuovere la digitalizzazione dei servizi al cittadino e le iniziative di e-government, con la creazione presso la presidenza del Consiglio di un nuovo Dipartimento per l’innovazione e le tecnologie.

			Sempre presso la presidenza, a rimarcare l’importanza attribuita da Berlusconi alla coerenza dell’iniziativa legislativa con gli impegni programmatici, viene inoltre nominato per la prima volta un ministro senza portafoglio per l’Attuazione del programma di governo (incarico affidato a un politico democristiano di lungo corso, Beppe Pisanu) e sarà poi costituita una struttura di missione dedicata, che nel 2004 diventerà un vero e proprio Dipartimento1928. La struttura produrrà vari rapporti di monitoraggio sull’attuazione del programma pubblicati sul sito web del governo, che viene molto potenziato e per la prima volta pienamente valorizzato ai fini della comunicazione istituzionale, sotto il coordinamento del ministro senza portafogli per l’Informazione e l’editoria, Paolo Bonaiuti, anche portavoce del presidente del Consiglio.

			Fra i ministeri di maggior peso vi è senza dubbio quello dell’Economia e delle finanze, che negli accorpamenti previsti per norma raggruppa le competenze di ben tre dicasteri (Tesoro, Finanze e Bilancio e programmazione economica), assumendo un peso che andrà oltre quello della sommatoria delle competenze. Il Mef viene affidato alla guida di Giulio Tremonti, già ministro delle Finanze nel Berlusconi I, figura rilevante nella ricucitura politica fra Berlusconi e Bossi che aveva consentito la costruzione della Casa delle libertà; Tremonti sarà protagonista di numerosi braccio di ferro con altri componenti dell’esecutivo nella definizione delle politiche di spesa e rappresenterà il pilastro tecnico dell’asse Berlusconi-Bossi, attirandosi gli attacchi di An e Udc, che da tale asse si sentiranno progressivamente penalizzati.

			L’assetto di governo è completato da 54 sottosegretari e, per la prima volta, da sei viceministri1929. Nella formazione della squadra, Berlusconi si confronta infatti con due novità legislative in materia di organizzazione e di disciplina dell’attività di governo. Si tratta della prima attuazione della legge 26 marzo 2001, n. 81, che prevede che a non più di dieci sottosegretari possa essere attribuito il titolo di viceministro, e con la prima attuazione del decreto legislativo n. 300 del 1999, che riduce a 12 il numero dei ministeri con portafoglio, prevedendo una serie di accorpamenti. Berlusconi, con un decreto-legge approvato durante la prima seduta del Consiglio dei ministri, istituisce nuovamente il ministero delle Comunicazioni e il ministero della Salute (scorporandoli rispettivamente dalle Attività produttive e dal Lavoro e politiche sociali) portando quindi subito da 12 a 14 il numero dei dicasteri con portafoglio. L’ampliamento del numero delle posizioni ministeriali e la possibilità di «premiare» alcune figure prominenti dei partiti della maggioranza con il ruolo di viceministro si rivelano decisioni funzionali alla complessiva definizione degli equilibri politici interni alla coalizione (anche se, non di rado, la prassi di affiancare nel medesimo dicastero ministri e viceministri di partiti diversi ha generato scollamenti nell’attività di indirizzo delle strutture tecniche).

			I segretari dei partiti di centro-destra questa volta entrano al governo insieme a Berlusconi, condividendone così la responsabilità di successi e insuccessi: Fini, come ricordato, va alla vicepresidenza del Consiglio, Bossi al ministero senza portafogli per le Riforme istituzionali (ridenominato in ministero per le Riforme istituzionali e la devoluzione, a presidiare il tema più identitario per l’elettorato leghista) e il segretario dell’Udc Rocco Buttiglione diventa ministro per le Politiche comunitarie. Il segretario del Ccd Pier Ferdinando Casini viene invece eletto alla presidenza della Camera, mentre al Senato è eletto Marcello Pera di Forza Italia.

			Complessivamente, l’esecutivo «è un ibrido tra governo del leader e governo della coalizione», con una parte della squadra sulla quale Berlusconi è in grado di esercitare un controllo forte e una parte rispetto alla quale dovrà costantemente fare i conti con i partiti della coalizione1930. Anche nella circostanza della formazione del secondo governo, inoltre, come già accaduto in maniera ancora più forte nel primo, i quotidiani menzionano un ruolo attivo del presidente della Repubblica, che si manifesterebbe «attraverso riserve su alcune designazioni, per le quali mancherebbero le caratteristiche qualitative necessarie, e con il sostegno ad altre nomine, oltre che in una riaffermazione di un ruolo di supervisione sul quadro complessivo»1931.

			Nell’intento di conferire maggiore stabilità all’esecutivo e unitarietà alle decisioni, nel primo periodo di governo vengono svolte alcune riunioni di vertice – assimilabili a un Consiglio di gabinetto informale – mezzora prima della seduta del Consiglio dei ministri del venerdì, nel quale i segretari dei partiti di maggioranza affrontano questioni politiche generali e si confrontano sui principali provvedimenti all’ordine del giorno – anche se la prassi va poi diradandosi, mentre rimane costante l’abitudine del presidente del Consiglio di tenere sia riunioni collegiali sia incontri con singoli ministri non tanto a Palazzo Chigi ma presso la propria abitazione di Palazzo Grazioli. Sono infatti sempre più Palazzo Grazioli (dove ogni sera dopo cena il sottosegretario di Stato Gianni Letta si reca per informare il presidente sugli accadimenti della giornata e per sottoporgli i documenti da firmare) e Villa San Martino ad Arcore (dove ogni lunedì sera Umberto Bossi è ospite a cena) le vere situation room dei governi Berlusconi.

			3.2 Gestione delle dinamiche interne al secondo governo Berlusconi

			L’esperienza di governo di Berlusconi nel quinquennio 2001-2006 si incrocia con eventi critici esterni che pongono sfide – alcune assolutamente impreviste – e condizionano il dispiegarsi dell’azione politica, in particolare in economia e in politica estera. Già nel primo semestre di governo si registrano l’attacco alle Torri gemelle di New York l’11 settembre 2001, che scuote gli equilibri internazionali e conduce alle guerre in Afghanistan e in Iraq, e l’introduzione dell’euro il 1° gennaio 2002, che porta con sé i controlli più rigorosi del Patto di stabilità, restrizioni di manovra su deficit di bilancio, debito pubblico e inflazione, nonché un rincaro dei prezzi per i consumatori, con relativa diminuzione del potere d’acquisto delle famiglie, che Berlusconi addebita al governo Prodi come frutto di scelte sbagliate effettuate nel 1998 sul tasso di cambio lira-euro, giudicato troppo elevato.

			Nel 2003 e nel 2004 il disavanzo di bilancio italiano arriva a superare, seppur di poco, la soglia del 3% del Pil e nel giugno 2005 la Commissione europea apre una procedura per deficit eccessivo, che riporta l’Italia sotto osservazione. La tensione sui conti pubblici rallenta l’introduzione di sostanziali riduzioni fiscali e il governo non riesce a contenere una generalizzata espansione delle imposte indirette; intanto, si trova a fare i conti con i crac di Cirio e Parmalat, la ristrutturazione della Fiat, la perdita di competitività dell’industria italiana, la concorrenza asiatica (e in particolare quella della Cina, entrata nel Wto alla fine del 2001), un’economia europea che rallenta, un’economia italiana che entra in stagnazione e un rapporto con il sistema industriale che si raffredda. Dalla frase «il vostro programma è il nostro programma» pronunciata da Berlusconi a un convegno organizzato da Confindustria a Parma nel marzo 2001 e accolta da un’ovazione, si passa quattro anni dopo al presidente Luca Cordero di Montezemolo che dichiara di preferire elezioni anticipate a un governo che non sa governare1932.

			Le scelte di politica economica – insieme ad alcune scelte di politica estera e in materia di giustizia – saranno a più riprese causa di contrasti in seno al governo, amplificati in coincidenza dei momenti elettorali locali, in occasione dei quali i partiti (specie quelli più piccoli) avvertono più forte la necessità di differenziarsi. Sin dall’inizio, comunque, il secondo governo Berlusconi è stato attraversato da tensioni, prima latenti poi più marcate, fra i partiti della maggioranza, da prese di posizione dissonanti di singoli ministri e anche da abbandoni – che hanno portato nel tempo a vari ricambi in posizioni chiave dell’esecutivo, anche nell’ambito di rimpasti di non trascurabile ampiezza1933.

			Nel caso del ministero degli Esteri, ad esempio, a Renato Ruggiero, dimissionario nel gennaio 2002 per contrasti sulla politica europea con colleghi di governo di FI e Lega, succede prima Berlusconi ad interim, poi il ministro della Funzione pubblica Franco Frattini e, dopo la nomina di quest’ultimo a commissario europeo per la Giustizia a fine 2004, Gianfranco Fini. All’Economia, dopo le clamorose dimissioni nel luglio 2004 di Giulio Tremonti sotto gli attacchi di An e Udc, seguono un interim di Berlusconi e poi la nomina del tecnico Domenico Siniscalco, direttore generale del Tesoro. All’Interno, il ministro per l’Attuazione del programma Beppe Pisanu prende il posto di Claudio Scajola, dimissionario nel 2002 a seguito delle polemiche suscitate per i commenti sulla figura del professor Marco Biagi, consulente del governo per la riforma del mercato del lavoro ucciso dalle Nuove brigate rosse. Numerosi anche gli avvicendamenti fra viceministri e sottosegretari, così come gli inserimenti di nuove figure, che determinano un consistente ampliamento della compagine di governo e portano a 93 i componenti del secondo esecutivo nell’aprile 2005 al momento della sua crisi1934.

			La fase di maggiori turbolenze si apre dopo le amministrative del 2003, verte intorno a richieste di cambiamenti nella squadra di governo e nelle strategie programmatiche e testimonia una frequente convergenza fra An e Udc (guidata, da dicembre 2002, da Marco Follini, che sarà fra le voci più critiche verso Berlusconi in seno alla maggioranza), a più riprese contrapposti all’asse di ferro FI-Lega. La fase di turbolenza non viene risolta da un’intesa di maggioranza nel febbraio 2004 per una maggiore collegialità nell’azione di governo e dall’impegno di Berlusconi – che non ebbe seguito, ma principalmente per il disimpegno di Bossi – di rivitalizzare il Consiglio di gabinetto informale per esaminare i provvedimenti da portare in Consiglio dei ministri1935; si rinfocola anzi dopo le elezioni europee e amministrative di quell’anno, alimentandosi in particolare delle diverse visioni dei partiti di maggioranza sulla riforma fiscale, sulla politica economico-finanziaria e sul ruolo dominante del «superministro» Tremonti che, come ricordato, arriverà alle dimissioni; si placa brevemente nel dicembre 2004 grazie a un ampio cambiamento di nomi e deleghe, la nomina di nuovi sottosegretari e un rafforzamento della presenza Udc nel governo (il segretario Follini diventa vicepresidente del Consiglio e Mario Baccini ministro della Funzione pubblica, posizione per la quale Berlusconi sacrifica il tecnico Luigi Mazzella); infine, esplode dirompente dopo le regionali dell’aprile 20051936.

			3.3 Crisi del secondo e nascita del terzo governo Berlusconi

			Il risultato di quella tornata elettorale, che vede prevalere i candidati di centro-sinistra in 12 delle 14 Regioni andate al voto (solo in Lombardia e Veneto vengono riconfermati i presidenti uscenti del centro-destra), fa deflagrare la crisi: An e Udc chiedono una svolta radicale nella squadra di governo e nel programma, Berlusconi resiste; i centristi dell’Udc lasciano il governo, seguiti alcuni giorni dopo dai sottosegretari del Nuovo Psi; Berlusconi sale al Quirinale ma non si dimette e insiste per il ricorso a un ulteriore rimpasto per non smentire la sua investitura popolare e per l’aspirazione a guidare un governo di legislatura; infine, di fronte all’avvertimento che anche An è pronta a lasciare il governo, Berlusconi presenta le dimissioni.

			Nella lunga crisi di governo che precede le dimissioni – che si manifesta in maniera carsica ma costante per quasi due anni, fra metà 2003 e metà 2005, senza mai essere formalmente aperta – per la prima volta in assoluto la leadership di Berlusconi viene messa in discussione. La reazione iniziale del premier è quella di negare la necessità di un confronto politico interno alla maggioranza e di rinunciare a giocare il ruolo di risolutore delle dinamiche conflittuali. Quello che ritaglia per sé, in una prima fase, è il ruolo «reattivo» di mediatore tardivo, che ratifica, più che decidere strategicamente, i cambi nella compagine di governo, a partire dai casi più rilevanti delle dimissioni dei ministri Ruggiero e Tremonti.

			Ma nel quarto anno di governo, il più complesso, sottrarsi al conflitto diventa impossibile e Berlusconi si trova a rivestire in maniera più decisa sia il ruolo di arbitro e risolutore dei conflitti interni (anche se, non di rado, sottraendosi a incontri collettivi e riportando il momento decisionale sulla propria persona) sia, in altre circostanze, un ruolo di attivo e diretto coinvolgimento nel conflitto, fino ad arrivare all’«uno contro tutti» nel caso della riforma fiscale, ostinatamente perseguita in prima persona in quanto assunta da Berlusconi come obiettivo irrinunciabile dell’azione di governo e della coerenza dell’iniziativa legislativa con il programma, pur in una fase di tensione dei conti pubblici1937. Nella lunga crisi si evidenziano sia alcuni tratti caratteriali di Berlusconi, che lo portano a evitare fino a quando possibile la complessità del conflitto, sia la strutturale debolezza del presidente del Consiglio «maggioritario» nel quadro di un governo coalizionale, debolezza che persiste nonostante la capacità di centralizzare l’agenda setting e verticalizzare il decision making di cui i capi di governo degli anni Duemila sono stati capaci rispetto ai predecessori1938.

			Marco Follini, che in quei mesi incarna il ruolo di «opposizione interna» alla maggioranza, scriverà:

			Berlusconi si sottopone diligentemente al rito dei «vertici» tra i segretari. Ascolta, comunica, prende appunti. All’occorrenza firma e fa firmare gli accordi politici. Il caminetto tra i leader della maggioranza, è vero, stride con il suo stile di governo. Ma la differenza, appunto, è solo scenica. Alla disponibilità dei gesti e dei modi, perfino squisita, fa riscontro una studiata sordità politica. «Ho lasciato che i ragazzi si sfogassero un po’», la frase pronunciata in un momento di rabbia, avrebbe potuto essere il motto araldico affisso nella lunga sala da pranzo di Palazzo Grazioli dove si svolgevano la maggior parte degli incontri tra i capi della coalizione1939.

			Berlusconi vive l’acutizzarsi finale della crisi e la richiesta che viene anche dal presidente della Repubblica, «di presentarsi senza indugio al Parlamento, la sede propria di ogni chiarimento politico»1940, con la profonda insofferenza di chi aspira ad avere i poteri di revoca e nomina tipici del governo «primo-ministeriale» e una legittimazione popolare che non richiede passaggi parlamentari per cambi anche rilevanti della squadra di governo. Lo sottolinea lui stesso al Senato il 20 aprile 2005 nel discorso con il quale, infine, annuncia le dimissioni:

			Nei paesi europei dove il sistema istituzionale già lo consente, il premier eletto direttamente dal popolo adegua la squadra di governo ogni volta che si presenta la necessità sotto la sua diretta responsabilità, senza lunghe ed estenuanti crisi politiche e verifiche parlamentari. Così si fa nelle più avanzate democrazie occidentali. Per conseguire questo risultato il sistema costituzionale nel nostro Paese richiede invece una serie di passaggi formali, a partire naturalmente dalle formali dimissioni del Governo. La riforma costituzionale di questa maggioranza adeguerà il nostro sistema di Governo alle moderne democrazie. Ma ora, dovendo dar vita ad un nuovo Governo, non mi posso sottrarre al passaggio attraverso una formale crisi di governo1941.

			Il 22 aprile 2005, il presidente della Repubblica Ciampi, a seguito di consultazioni, affida il nuovo incarico a Berlusconi. Il giorno successivo Berlusconi sale al Quirinale con la lista dei ministri, che giurano il pomeriggio stesso. Il terzo governo Berlusconi, che ottiene un’ampia fiducia sia alla Camera sia al Senato il 27 e il 28 aprile, ricalca sostanzialmente la composizione del secondo ma con un maggiore spazio per i partiti più piccoli della coalizione. Conta 24 ministri, 9 viceministri, 63 sottosegretari, per un totale di 97 membri incluso il presidente, un allargamento necessario per raddrizzare gli equilibri di maggioranza. Fra i ministri prevalgono le riconferme e anche alcune promozioni di sottosegretari e viceministri del secondo governo Berlusconi, fra i quali Gianfranco Miccichè al neoistituito ministero senza portafoglio per lo Sviluppo e la coesione territoriale. Escono invece l’indipendente Sirchia, i forzisti Giuliano Urbani e Antonio Marzano, Maurizio Gasparri di An e naturalmente Follini. La compagine Udc, in ogni caso, si rafforza (ottenendo tre ministri e nove fra viceministri e sottosegretari) e lo stesso vale per gli alleati minori: il Nuovo Psi ottiene un ministro e due fra viceministri e sottosegretari, il Pri un ministro e un viceministro. Due i vicepresidenti del Consiglio: confermato Fini, che conserva anche gli Esteri, e rientrato Tremonti. La crisi genera di fatto un ampio rimpasto, con un personale politico in forte continuità, anche se il terzo governo Berlusconi non è una mera fotocopia del secondo, presentandosi come «decisamente più inclusivo e consensualistico, dove le spoglie venivano gestite attraverso la negoziazione e qualche beneficio per i partiti minori»1942.

			Il governo ha di fronte a sé l’ultimo anno della XIV legislatura, procede portando a conclusione alcuni provvedimenti pesanti che avevano avuto una lunga gestazione parlamentare, di cui si dirà di seguito, e provvedimenti che mirano a consolidare i conti pubblici e rilanciare il Pil. Nel settembre 2005, a seguito di dissidi con Lega e Udc sulla bozza di legge finanziaria e sulla figura del governatore della Banca d’Italia, Antonio Fazio, Domenico Siniscalco si dimette «in dissenso su quasi tutto»1943 e alla guida del ministero dell’Economia torna Giulio Tremonti.

			Il governo si dimette il 2 maggio 2006, perché terminata la legislatura, rimanendo in carica per il disbrigo degli affari correnti fino al 17 maggio. Il livello di popolarità di questo governo non decollerà mai: appena un quarto degli italiani ne valuta con soddisfazione l’operato a fine legislatura. Se il livello di popolarità personale di Berlusconi rimane comunque leggermente ma costantemente superiore a quello del suo governo per tutta la legislatura, nel periodo 2001-2006 il vasto credito iniziale goduto da Berlusconi presso l’opinione pubblica si disperde abbastanza velocemente trascorsa la «luna di miele» iniziale, per risollevarsi con l’inizio della guerra in Iraq e poi calare con il protrarsi della guerra e l’emergere di insoddisfazione per le condizioni economiche generali, per specifiche politiche adottate, per alcune riforme incompiute1944.

			3.4 Attuazione del programma e attività legislativa

			L’attività legislativa del secondo e del terzo governo Berlusconi è stata ampia e ha interessato tutti i punti qualificanti del programma elettorale, anche se con diversi gradi di rispondenza agli obiettivi e, soprattutto, di reale impatto nel medio e lungo periodo.

			Complessivamente, nel corso delle 259 sedute del Consiglio dei ministri della XIV legislatura, l’iniziativa legislativa del governo ha ricompreso 217 decreti legge (tutti, tranne tre, convertiti in legge) e 185 disegni di legge (di cui 135 approvati definitivamente dal Parlamento), oltre a 241 disegni di legge di ratifica di trattati internazionali (di cui 224 approvati definitivamente dal Parlamento)1945. I primi tre anni della legislatura sono quelli interessati dalla maggiore produzione legislativa del governo, in particolare per quanto riguarda i disegni di legge delega (alcuni dei quali hanno previsto deleghe molto ampie), mentre nel biennio successivo, pur calando in valore assoluto la produzione legislativa, aumenta la percentuale dei decreti legge, così come il ricorso allo strumento della fiducia, non di rado posta su maxiemendamenti presentati dallo stesso governo. Emblematici, per esempio, i casi delle leggi finanziarie, che nel corso della XIV legislatura passano dall’essere costituite da decine di articoli a un solo articolo – con centinaia di commi – approvato, a partire dalla finanziaria per il 2005, con voto di fiducia sia alla Camera sia al Senato1946. Ciò avviene in parallelo con l’intensificarsi delle frizioni tra i partiti della maggioranza, e quindi con una maggiore difficoltà nel far passare in Parlamento i disegni di legge, ma denota anche uno stile esecutivo nettamente orientato a definire l’agenda del processo legislativo, a incassare nel minor tempo possibile l’approvazione delle decisioni assunte in seno al Consiglio dei ministri e a blindare in Parlamento le priorità politiche e programmatiche del governo.

			Tra i provvedimenti adottati nel corso del Berlusconi II vi sono l’introduzione, nel 2001, della cosiddetta «legge obiettivo», che stabilisce procedure e modalità di finanziamento per la realizzazione di un ampio piano di grandi infrastrutture strategiche, rafforzando il ruolo di coordinamento svolto dal Comitato interministeriale per la programmazione economica (Cipe); l’abolizione dell’imposta sulle successioni e donazioni, sempre nel 2001, seguita da altre previsioni di natura fiscale incluse nelle leggi finanziarie 2002, 2003 e 2005 che riguardano detrazioni, deduzioni e ridisegno/riduzione delle aliquote; l’aumento, introdotto dalla Finanziaria 2002, delle pensioni minime a 516 euro, ma con limitazioni sulla base dell’età e del reddito personale; la «legge Bossi-Fini» sulla disciplina dell’immigrazione nel 2002, che regola espulsioni e permessi di soggiorno e introduce sanatorie per alcune categorie di lavoratori; la «legge Frattini» dello stesso anno sul riordino della dirigenza nel settore pubblico, che introduce uno spoils system generalizzato e una tantum nel conferimento degli incarichi dirigenziali da parte dei ministri e l’abolizione del termine minimo di durata degli incarichi (disposizioni fortemente criticate come foriere di assoggettamento della dirigenza pubblica alla politica e successivamente mitigate da due sentenze della Corte costituzionale); la «riforma Biagi» del 2003 che introduce maggiore flessibilità in ingresso nel mercato del lavoro; la «riforma Moratti» dell’ordinamento scolastico ancora nel 2003; la «riforma Maroni» delle pensioni nel 2004, che prevede, a decorrere dal 2008, l’innalzamento dell’età minima per andare in pensione e incentivi economici per chi decida di proseguire l’attività lavorativa pur essendo in possesso dei requisiti per la pensione di anzianità; l’introduzione nel 2005 del Codice dell’amministrazione digitale per l’informatizzazione della pubblica amministrazione.

			Nel terzo governo Berlusconi vengono poi approvate, con i soli voti della maggioranza di centro-destra, due leggi molto rilevanti per gli assetti istituzionali: la «legge Calderoli» di riforma del sistema elettorale, che doveva garantire bipolarismo e governabilità (una legge di impianto proporzionale, come fortemente voluto dall’Udc, ma con premio di maggioranza per la coalizione vincente alla Camera e liste bloccate, poi dichiarata parzialmente illegittima dalla Corte costituzionale nel 2014) e soprattutto il disegno di legge Modifiche alla Parte II della Costituzione.

			Con la revisione costituzionale, capitolo essenziale del programma elettorale e della coesione stessa della coalizione di centro-destra, Berlusconi intende sia dare risposte alla Lega, che da tempo attende la riforma del sistema regionale, sia introdurre un «premierato forte» dotato di stabilità (che non possa quindi essere sostituito attraverso «ribaltamenti» della maggioranza parlamentare, come era successo a fine 1994) e in grado di esercitare maggiore controllo sull’agenda legislativa. Il disegno di legge approvato in via definitiva nel novembre 2005 – basato su una bozza elaborata nell’agosto del 2003 dai rappresentanti designati dai partiti di centro-destra riuniti in una baita dolomitica a Lorenzago1947, poi sensibilmente modificata nel corso dell’esame parlamentare – interviene ampiamente su ruolo e funzioni del primo ministro, sistema delle autonomie e potestà legislativa delle Regioni, bicameralismo, procedimento legislativo, istituzioni di garanzia e procedura di revisione costituzionale1948. Una riforma così incisiva, che impatta su 53 articoli della Costituzione, origina un acceso dibattito che ne accompagna tutto l’iter parlamentare – anche se il confronto non si caratterizza come particolarmente costruttivo e finalizzato a cercare «le intese più larghe possibili fra tutte le forze politiche», come auspicato dal presidente della Repubblica Ciampi1949 – allargandosi alla sfera dell’accademia, delle fondazioni e associazioni più militanti, dei media e dell’opinione pubblica. Fra i costituzionalisti prevalgono le posizioni critiche sulla riforma1950, che viene poi bocciata dal referendum confermativo del giugno 2006, con un Berlusconi a fine legislatura scarsamente impegnato nella campagna referendaria a favore del sì.

			L’insieme di tutte le leggi richiamate sopra rappresenta, come accennato, un importante sforzo legislativo aderente alla piattaforma programmatica. A prescindere da valutazioni di merito delle singole politiche e riforme adottate, i punti critici dell’attività legislativa del secondo e del terzo governo Berlusconi sono comunque numerosi. In primo luogo, perché le norme adottate non sempre conseguono appieno agli obiettivi iniziali del governo, come nel caso della riforma della tassazione (che non riesce ad abbattere in maniera sensibile, come promesso, la pressione fiscale complessiva) o della riforma del lavoro (che non include la modifica dell’articolo 18 dello Statuto dei lavoratori sul diritto al reintegro in caso di licenziamento senza giusta causa, fermata da un’enorme manifestazione organizzata dalla Cgil del 2002) o del piano delle grandi opere strategiche (la cui attuazione procede a rilento per una lunga serie di opere).

			In secondo luogo, perché alcune norme non riescono in realtà a dispiegare i loro effetti in quanto o revocate in tutto o in parte dal governo Prodi insediatosi nel 2006 (casi della riforma delle pensioni, dell’abolizione dell’imposta sulle successioni e donazioni, della riforma della scuola e della riforma della giustizia), oppure dichiarate illegittime o parzialmente illegittime dalla Corte costituzionale (si vedano i casi ricordati sopra e varie leggi in materia di giustizia), oltre al caso specifico della riforma costituzionale fermata dal referendum.

			In terzo e ultimo luogo, perché il costo politico del passaggio di alcuni provvedimenti si rivela elevatissimo in termini sia di frizioni interne alla coalizione (casi della devolution, della riforma fiscale, dell’immigrazione, delle pensioni), sia di apertura di fronti esterni di scontro per il governo e, in prima persona, per Berlusconi.

			3.5 Giustizia, politica estera e rapporto con il Quirinale

			L’apertura di fronti esterni di scontro si verifica, in particolare, nel caso di alcune controverse leggi, prevalentemente in materia di giustizia, bollate come ad personam e ad aziendam dall’opposizione parlamentare e da settori dell’opinione pubblica, che fanno scalare il conflitto con il Consiglio superiore della magistratura, coinvolgono in taluni casi anche il Quirinale, diventano oggetto di sentenze della Corte costituzionale.

			Si tratta dei provvedimenti adottati nei primi mesi del secondo governo Berlusconi in materia di rogatorie internazionali e di pene meno rigide per il reato di falso in bilancio nel caso di società non quotate in Borsa; della «legge Cirami» del 2002 che introduce il «legittimo sospetto» tra i motivi per i quali si può chiedere la rimessione di un processo ad altro giudice; del «lodo Schifani» del 2003 sul divieto di sottomissione a processo delle cinque più alte cariche dello Stato (dichiarato incostituzionale l’anno successivo); e della «legge Gasparri» nel 2004 di riordino del sistema radiotelevisivo, oggetto di un lungo iter legislativo che vede anche il rinvio alle Camere da parte del presidente della Repubblica in coincidenza con uno degli scontri più duri fra Ciampi e Berlusconi1951. Nel corso del terzo governo Berlusconi, a luglio 2005 giunge alle votazioni finali il lungo iter della «riforma Castelli», la legge delega dell’ordinamento giudiziario promossa dal ministro della Giustizia, che prevede riforme su progressioni di carriera, sanzioni disciplinari, organizzazione degli uffici e soprattutto separazione delle carriere fra pubblici ministeri e giudici (legge oggetto di numerose modifiche parlamentari e di un rinvio alle Camere dal parte del presidente Ciampi, poi parzialmente sospesa a opera della «legge Mastella» adottata nel 2006 dal governo Prodi); nel dicembre 2005 viene introdotta la «legge ex Cirielli» in materia di diritto penale (dal nome del suo primo firmatario che, dopo le modifiche apportate dal Parlamento, la sconfessò), che prevedeva una prescrizione più breve per gli incensurati e, al contempo, un aumento delle sanzioni per i recidivi (la legge fu oggetto di revisione a seguito di una sentenza della Corte costituzionale); infine, nel febbraio 2006 il Parlamento approva la «legge Pecorella» che dispone l’inappellabilità delle sentenze di proscioglimento pronunciate nel processo penale, restando solo la ricorribilità per Cassazione (legge inizialmente rinviata alle Camere dal presidente Ciampi e successivamente oggetto di sentenze della Corte costituzionale che ne ridimensionano l’applicazione).

			Questo problematico insieme di leggi si intreccia inesorabilmente con le indagini giudiziarie che non danno tregua al presidente del Consiglio (coinvolto allora nei processi: Diritti televisivi Mediaset, Mills, Imi-Sir, Sme, All Iberian), cosicché la giustizia e il rapporto con la magistratura rimangono l’area di intervento maggiormente critica per i governi Berlusconi. Quelle leggi e quelle indagini, gli scontri fra alcuni esponenti dell’esecutivo e alcuni magistrati, i toni aspri del presidente del Consiglio, la mobilitazione dell’Associazione nazionale magistrati, i girotondi in piazza, le manifestazioni organizzate da intellettuali e giornalisti, gli attacchi delle opposizioni sul conflitto d’interessi producono spaccature profonde nel paese e anche tensioni interne alla maggioranza, laddove non tutte le componenti gradiscono «di dover andare in trincea in Parlamento o davanti all’opinione pubblica su questioni che non interessano tutte le sezioni del governo in eguale misura»1952.

			Le criticità del governo in materia di giustizia hanno riflessi anche sul rapporto con il presidente della Repubblica Ciampi, che viene caricato di aspettative dalle opposizioni e da settori militanti dell’opinione pubblica affinché agisca come argine del potere legislativo del governo ed eserciti il potere di rinvio alle Camere (potere che Ciampi esercita sette volte durante i governi Berlusconi della XIV legislatura). Il rapporto con Ciampi, alla cui elezione nel 1999 Berlusconi e il gruppo parlamentare di FI avevano dato solido appoggio, se è apparentemente più disteso rispetto a quello con il presidente Scalfaro nel primo governo, è in verità segnato da «incomprensioni e scontri d’intensità e durata ben superiore a ciò che trapela all’esterno»1953.

			Nel quinquennio si verificano alcuni momenti di tensione su temi specifici e altri momenti risolti attraverso la moral suasion del presidente, ma è sul fronte della politica estera che si registrano, in maniera quasi continuativa, le maggiori difficoltà fra Palazzo Chigi e il Quirinale. Berlusconi segue la politica estera di persona e con passione in tutti i suoi governi. Quando il ministro Renato Ruggiero lamenta pubblicamente, a pochi giorni dalla decisione di dimettersi, una freddezza del governo rispetto all’euro e all’Europa, Berlusconi parlando con il quotidiano «la Repubblica» chiarisce che «la politica estera del paese è guidata dal presidente del Consiglio, non da questo o quel ministro»1954. Oltre al lungo interim di undici mesi nel 2002 durante i quali, succeduto a Ruggiero, ricoprirà il ruolo di ministro degli Esteri, Berlusconi è comunque sempre intervenuto attivamente nella definizione degli impegni e delle scelte di posizionamento internazionale così come nelle funzioni di rappresentanza e di coordinamento della politica estera. È l’unico leader mondiale ad aver presieduto tre vertici del G7/G8 (a Napoli nel 1994, al quale per la prima volta fu invitata la Russia con lo status di osservatore, a Genova nel 2001 e all’Aquila nel 2009) e complessivamente ha partecipato a nove vertici G7/G8 e sei vertici G20. A questi si aggiungono i numerosi Consigli europei1955, i vertici Nato (fra i quali il summit di Pratica di Mare nel 2002, durante il quale, con la Dichiarazione di Roma, fu istituito il Consiglio Nato-Russia), le visite ufficiali e gli incontri bilaterali formali e informali (inclusi quelli che avvengono nella cornice delle sue residenze). Sono tutte occasioni che consentono l’instaurarsi di rapporti personali con i leader stranieri che Berlusconi coltiverà con estrema cura, spesso privilegiandoli ai canali strutturati della diplomazia internazionale.

			L’approccio personalistico e la predilezione per i rapporti bilaterali con leader di paesi potenti (George W. Bush e Vladimir Putin primi fra tutti) sembra offrire a Berlusconi occasioni di proiettare, in particolare sulla scena domestica, l’immagine di accreditamento e legittimazione presso quegli ambienti internazionali attraversati da diffidenze verso la sua figura, ma sottende anche il rischio di penalizzare i rapporti multilaterali (inclusi quelli europei) che rappresentano il più solido e bilanciato ancoraggio della politica estera italiana1956. La ricerca di un rapporto privilegiato con Bush, in particolare, raggiunge l’apice con le dichiarazioni a sostegno della guerra in Iraq al fianco degli Stati Uniti nel 2003, quando ancora manca una compiuta intesa fra i paesi europei e in sede Onu. La gestione dei rapporti con la Casa Bianca è seguita, in quel frangente, con grande preoccupazione dal presidente della Repubblica Ciampi, che percepisce i rischi connessi a un processo decisionale accentrato e personalistico, rapido al limite dell’estemporaneità, non concordato con il Quirinale, non condiviso nelle sedi istituzionali multilaterali e foriero di rischi di isolamento dell’Italia dalla maggioranza dei partner europei a trazione franco-tedesca1957.

			Il filoatlantismo di Berlusconi trova il momento di coronamento nell’invito rivolto a tenere un discorso, il 1° marzo 2006, davanti al Congresso americano, come prima di lui avevano fatto solo Alcide De Gasperi, Bettino Craxi e Giulio Andreotti. Il suo discorso è un lungo ringraziamento agli Stati Uniti, «faro della libertà e del progresso economico», per avere salvato l’Italia dal fascismo e dal nazismo, dalla povertà del dopoguerra con il Piano Marshall, dalla minaccia sovietica, e per continuare a proteggere nel mondo la libertà, il benessere e la sicurezza «diffondendo la democrazia» contro il terrorismo e «l’aggressione delle forze del male»1958. Se ciò testimonia, da un lato, una piena adesione alla cosiddetta «dottrina Bush», dall’altro lato corrisponde anche alla genuina visione di Berlusconi del ruolo degli Stati Uniti e «una sostanziale identità nella lettura del problema e nella scelta di strategia»1959 che unisce Berlusconi e Bush, rafforzata da affinità personali e consonanze di programma.

			4. Il quarto governo Berlusconi (2008-2011)

			4.1 Formazione del quarto governo Berlusconi, continuità e discontinuità nella composizione

			Terminata la XIV legislatura, alle elezioni politiche del 2006 Berlusconi, pur recuperando consensi oltre le aspettative attraverso un grandissimo impegno e una forte esposizione personale in campagna elettorale, fallisce l’obiettivo di conservare la guida del paese. Ma fallisce di poco: il centro-destra ottiene solo 24.000 voti in meno del centro-sinistra alla Camera e il Senato è conquistato dal centro-sinistra grazie al voto degli italiani all’estero. Sarà proprio un voto di sfiducia del Senato a decretare la fine repentina del secondo governo di Romano Prodi nel gennaio 2008. Stante l’impossibilità di trovare un accordo in Parlamento per la formazione di un nuovo governo, il presidente della Repubblica Giorgio Napolitano (eletto nel maggio 2006 con i soli voti del centro-sinistra, mentre i deputati della Casa delle libertà depongono nell’urna di Montecitorio schede bianche) decreta lo scioglimento delle Camere e il 13-14 aprile 2008 si svolgono le nuove elezioni politiche.

			Da alcuni mesi prima delle elezioni, Berlusconi è impegnato alla costruzione di un nuovo soggetto politico tra FI e An: il Popolo della libertà. Il progetto è annunciato in apparenza estemporaneamente (ma molte delle dichiarazioni di Berlusconi nella sua lunga carriera sono state in realtà assai meno estemporanee di quanto sia apparso al momento perché precedute da analisi di scenario basate su ampi sondaggi) durante una manifestazione di piazza a Milano nel novembre 2007 con il «discorso del predellino» e viene compiutamente attuato a fine febbraio 2008 con la firma dell’atto costitutivo dell’associazione «Il Popolo della Libertà», di cui Berlusconi diviene presidente e Fini vicepresidente1960. Nel Pdl si fondono FI e An ma non l’Udc di Casini, che rifiuta l’adesione offerta da Berlusconi e che alle elezioni correrà da sola. Saranno invece coalizzati con il Pdl al Nord la Lega e al Sud il Movimento per l’autonomia (Mpa) del candidato alla presidenza della Regione Siciliana Raffaele Lombardo. Sull’altro fronte della competizione, a sinistra, si compie un simile processo di aggregazione, con la fusione dei Democratici di sinistra e della Margherita nel Partito democratico. La riorganizzazione dell’offerta politica in due nuovi grandi partiti – Pdl e Pd – darà quindi forma a una campagna elettorale strutturalmente polarizzata, con coalizioni molto meno frammentate e più coese rispetto al passato1961.

			La campagna elettorale di Berlusconi è fra le più misurate che il leader di FI abbia mai condotto, anche nei contenuti, dove prevalgono le sottolineature delle difficoltà che il nuovo governo avrebbe dovuto affrontare, «promettendo più sacrifici e scelte impopolari che crescita e successi, abbandonando i toni dell’uomo dei miracoli»1962. Il responso delle urne restituisce al Pdl e ai suoi alleati un successo schiacciante e senza precedenti: lo scarto fra le due coalizioni di centro-destra e centro-sinistra è di oltre 3,3 milioni di voti. Solidissima è l’affermazione della Lega, che raddoppia i voti rispetto alle elezioni del 2006 e sfonda elettoralmente sotto il Po, con una campagna centrata sui temi della sicurezza e dell’immigrazione. La composizione del Parlamento risulta fortemente semplificata in termini di gruppi parlamentari: solo sei (incluso il gruppo misto) sia alla Camera sia al Senato, con i gruppi Pd e, soprattutto, Pdl (273 deputati e 146 senatori) in posizione assolutamente dominante, a prefigurare il realizzarsi di un compiuto, e da più parti molto atteso, bipolarismo. Sono quindi due esponenti del Pdl a ricoprire gli scanni più alti delle Camere: Renato Schifani, di provenienza FI, al Senato e Gianfranco Fini alla Camera.

			Sull’onda di questo solidissimo successo, quando il 7 maggio viene chiamato dal presidente della Repubblica Napolitano per essere incaricato di formare il governo, Berlusconi accetta senza riserva presentando contestualmente la lista dei ministri. Il quarto governo Berlusconi, il sessantesimo della Repubblica italiana, ottiene la fiducia alla Camera il 14 maggio, con 335 voti favorevoli, e al Senato il 15 maggio, con 173 voti favorevoli, e resterà in carica fino al 16 novembre 2011 diventando, dopo il secondo governo Berlusconi, quello più longevo della storia repubblicana.

			Berlusconi compie alcune scelte rilevanti nella formazione del nuovo esecutivo, che connotano uno stile di leadership forte: riduce il numero dei ministri (in particolare di quelli con portafoglio) e dei sottosegretari, non nomina viceministri, non nomina vicepresidenti del Consiglio, comprime lo spazio dei partiti più piccoli. Ne risulta un governo snello, composto, oltre che dal presidente del Consiglio, da 21 ministri (12 con portafoglio e 9 senza) e 39 sottosegretari, per un totale di 61 componenti. Dalle fila di Forza Italia provengono, oltre al presidente, 12 ministri e 17 sottosegretari (quindi 30 componenti governativi sui 61 complessivi), da quelle di An 4 ministri e 8 sottosegretari, dalla Lega 4 ministri e 5 sottosegretari; un ministro proviene dal movimento Democrazia cristiana per le autonomie, mentre trovano rappresentanza solo a livello della squadra dei sottosegretari i partiti più piccoli (Movimento per l’autonomia, Popolari-liberali, Democrazia cristiana). Si tratta di una compagine omogenea e coesa, elemento di forte novità rispetto al passato, con una concentrazione significativa delle cariche nel Pdl, che da solo esprime l’81% dei ministri1963.

			Un’altra novità introdotta da Berlusconi è relativa al ricambio della classe ministeriale: se fra i sottosegretari prevalgono figure con precedenti esperienze di governo, la maggioranza dei ministri del Pdl è invece alla prima esperienza (cosa che non vale per la componente della Lega che riporta al governo Bossi alle Riforme e federalismo, Calderoli alla Semplificazione normativa e Maroni all’Interno, come già nel 1994). L’età media è più bassa dei governi precedenti (cinquantadue anni) e cinque ministri hanno meno di quarant’anni: dalle fila di FI, Berlusconi nomina Mariastella Gelmini all’Istruzione, università e ricerca, Angelino Alfano alla Giustizia, Mara Carfagna alle Pari opportunità e Raffaele Fitto ai Rapporti con le Regioni, mentre Giorgia Meloni di An è nominata al ministero della Gioventù.

			Non sono presenti, a differenza del secondo governo Berlusconi, ministri tecnici e tutti i ministri provengono dal Parlamento (tranne Luca Zaia alle Politiche agricole, comunque forte di esperienze politiche a livello regionale). Per la guida di due dei ministeri di suo maggior interesse, Berlusconi sceglie persone di fiducia – Frattini agli Esteri e Alfano alla Giustizia – e lo stesso criterio vale per la riconferma di Paolo Bonaiuti a sottosegretario alla presidenza del Consiglio con delega all’Informazione e all’editoria, ruolo dal quale sovrintende come in passato tutta la comunicazione del governo e del presidente del Consiglio stesso. Al novero dei sottosegretari alla presidenza del Consiglio viene ad aggiungersi anche Guido Bertolaso, capo del Dipartimento della protezione civile, con delega alla risoluzione della grave emergenza rifiuti di Napoli e della Campania (oggetto di forte comunicazione in campagna elettorale da parte di Berlusconi) e, dal marzo 2010, con delega al coordinamento degli interventi di prevenzione in ambito europeo e internazionale rispetto ad eventi che interessano la Protezione civile. Il Dipartimento della protezione civile, il più ampio della presidenza del Consiglio, registra sotto i governi Berlusconi la maggiore espansione delle proprie funzioni, a partire da quando, nel 2001, viene incluso fra i suoi compiti quello di organizzare i grandi eventi. La Protezione civile diventa così il braccio operativo della presidenza nella gestione, ad esempio, dei vertici internazionali, dei grandi raduni religiosi, delle competizioni sportive internazionali, oltre che della risposta alle emergenze causate da calamità naturali, e non stupisce che al pragmatismo di Berlusconi la struttura della Protezione civile appaia uno strumento di intervento particolarmente efficace, flessibile e rapido grazie ai suoi estesi poteri di ordinanza in deroga a settori della legislazione e alle rilevanti risorse finanziarie, in parte gestibili in urgenza fuori dalle procedure ordinarie.

			Due elementi di continuità con i precedenti governi Berlusconi sono rappresentati dalla riconferma di Giulio Tremonti al Mef, che riceve un’ampia delega sulla gestione dell’intera politica economica, e dal ritorno, per la quarta volta a fianco di Berlusconi, di Gianni Letta nella funzione di sottosegretario di Stato alla presidenza del Consiglio e segretario del Consiglio dei ministri. Come in tutti i governi precedenti, anche nel 2008-2011 Letta rappresenta lo snodo cruciale del «governo del governo», sia per le deleghe formali attribuitegli da Berlusconi sia per capacità e stile personali. Le deleghe sono sempre state molto ampie e hanno incluso la firma dei decreti, degli atti e dei provvedimenti di competenza del presidente del Consiglio dei ministri e di quelli concernenti la direzione della politica generale del governo; lo svolgimento delle attività di competenza della presidenza inerenti alla gestione amministrativa del Consiglio di Stato, dei Tar, della Corte dei conti, dell’Avvocatura dello Stato e degli altri organi che fanno capo alla presidenza; nonché, dal 2002 in avanti, la delicata delega allo svolgimento delle funzioni di coordinamento dei servizi di informazione per la sicurezza1964.

			Il rapporto che lega Letta a Berlusconi è specialissimo, di assoluta fiducia. È Letta a sovrintendere, in raccordo con il segretario generale1965, la macchina amministrativa della presidenza, alla quale Berlusconi non ha mai dedicato particolare tempo e attenzione (così come non ha mai trascorso molto tempo nell’ufficio di Palazzo Chigi preferendo il proprio ufficio privato a Palazzo Grazioli). È Letta a coordinare la riunione preparatoria del Consiglio dei ministri ogni martedì mattina interfacciandosi con i capi di gabinetto e degli Uffici legislativi dei ministeri nel merito tecnico dei provvedimenti; a definire cosa includere nell’ordine del giorno del Consiglio dei ministri, a partecipare attivamente alle sedute del Consiglio come anche alle sedute del Cipe, a tenere i rapporti con i ministri, con i presidenti della Camera e del Senato, con il Consiglio di Stato (organo dal quale attinge molte valide risorse tecniche per le posizioni apicali dell’amministrazione centrale) e con il segretario generale del Quirinale, preparando gli incontri fra i due presidenti1966.

			Mai stato iscritto a Forza Italia o al Pdl, Letta ha sempre declinato ogni offerta di un seggio parlamentare e pur essendo stato per Berlusconi una risorsa politica fondamentale, non da ultimo nei rapporti con gli esponenti dei partiti d’opposizione, ha conservato il profilo del civil servant con grande equilibrio istituzionale. Di ciò è testimonianza anche il comunicato con il quale il presidente Giorgio Napolitano, a conclusione dell’esperienza del quarto governo Berlusconi, saluta e ringrazia il presidente uscente e dedica «uno speciale ringraziamento al Dottor Gianni Letta per la continua e sempre scrupolosa collaborazione istituzionale, per la sensibilità, la competenza e lo spirito di servizio con cui ha contribuito a tenere vivo e limpido il rapporto tra il Presidente della Repubblica e il governo, nell’interesse generale del paese e della coesione nazionale e sociale»1967.

			Per quanto riguarda il coordinamento dell’attività del governo, è quindi Letta a svolgere la funzione sia di istruttore tecnico sia di negoziatore politico delle proposte e delle istanze dei ministri – con un parallelo accresciuto ruolo del pre-Consiglio dei ministri da lui presieduto1968 – mentre Berlusconi subentra nella parte finale, o a ratificare decisioni già raggiunte o a cercare la mediazione conclusiva in quelle più complesse, fra le quali le più ricorrenti risultano essere le vertenze fra il ministro dell’Economia e altri ministri in merito alle risorse stanziabili a sostegno delle politiche di settore.

			4.2 L’attuazione del programma, il rapporto con il Parlamento, la rottura con il presidente della Camera

			L’iniziale compattezza della compagine governativa e la percezione della rinnovata forza politica del presidente del Consiglio, fanno sì che il quarto governo Berlusconi sia caratterizzato nella fase iniziale da un alto tasso di popolarità, con un consenso pari al 56,1%, molto al di sopra di quello di avvio del secondo governo Berlusconi (27,4%) e del secondo governo Prodi (35,6%)1969. Il governo, tuttavia, si insedia nel momento in cui negli Stati Uniti esplode la crisi economica e finanziaria che diventerà globale l’anno successivo, investendo l’Italia con durezza nella prima metà del 2009. Trovare soluzioni ai problemi economici che si affacceranno con intensità sempre maggiore, rispondere a specifiche situazioni di crisi (quali il devastante sisma in Abruzzo nell’aprile 2009 o la crisi Alitalia), tenere coesa la maggioranza al governo e in Parlamento, rispettare gli impegni programmatici assunti con gli elettori in campagna elettorale e – non ultimo – fare fronte alle indagini che lo riguardano, e che investiranno anche la sua sfera privata, sono le sfide che Berlusconi si trova di fronte nel suo quarto governo. La capacità di risposta sarà molto differenziata.

			Per quanto riguarda il programma, il Pdl aveva adottato in campagna elettorale una piattaforma, alla quale la Lega aderisce, in cui Berlusconi bilancia molto più attentamente che in passato la sfera economica e quella sociale e in cui si sfumano i riferimenti neoliberisti del passato sia per la presenza di An nel nuovo partito unico sia per più ampie considerazioni di carattere elettorale1970. Delle sette aree tematiche individuate nel breve documento programmatico di governo, Berlusconi dedica un peso maggiore a «Sostegno alla famiglia», «Servizi ai cittadini», «Sud» e «Rilancio dello sviluppo» rispetto a «Finanza pubblica» e ai temi di interesse maggiore della Lega «Federalismo» e «Sicurezza e giustizia». La trasposizione del programma in iniziative legislative è molto intensa nel primo anno di governo, a partire dalla realizzazione della promessa, di alto valore simbolico e ripetutamente richiamata da Berlusconi in campagna elettorale, dell’abolizione dell’Ici sulla prima casa. L’orientamento al programma comincia però a rallentare da metà 2009, per entrare in una fase fortemente critica dalla seconda metà del 2010 fino alle dimissioni di Berlusconi del novembre 2011. Sono, in particolare, le misure sociali, in maniera inversa rispetto all’importanza che avevano nella piattaforma programmatica, a registrare complessivamente i tassi più bassi di iniziativa legislativa del governo dopo la fase inziale, mentre al contrario i temi della sicurezza, della giustizia e del federalismo acquistano priorità ed entrano a fare parte sia dello «scambio» che caratterizza il rapporto Berlusconi-Bossi sia del delicato equilibrio del rapporto Berlusconi-Fini.

			Ma mentre il tema della sicurezza viene più compiutamente realizzato attraverso una serie di provvedimenti e quello del federalismo trova una realizzazione importante con la legge delega del 2009 sul federalismo fiscale (al netto dell’elevato numero di provvedimenti attuativi previsti dalla norma che ne condizioneranno l’effettivo dispiegarsi), il tema della giustizia si rivela nuovamente il più problematico per Berlusconi, il più dispendioso in termini di energie parlamentari, il più divisivo anche rispetto all’alleato Fini1971.

			Come già nei precedenti governi, le proposte in materia di giustizia fortemente volute da Berlusconi, e seguite da vicino dal presidente della Repubblica, infiammano il dibattito sulla legislazione ad personam e aggravano il conflitto fra istituzioni, a fronte di risultati concreti complessivamente modesti per Berlusconi dal momento che il disegno di legge sul divieto di pubblicazione delle intercettazioni fino alla conclusione delle indagini preliminari e quello sulla ragionevole durata dei processi non verranno mai convertiti in legge (anche per contrasti interni al centro-destra), il «lodo Alfano» del 2008 sulla moratoria processuale per le quattro più alte cariche dello Stato fino al termine della legislatura verrà dichiarato illegittimo dalla Corte costituzionale nell’ottobre 2009 e la successiva legge dell’aprile 2010 sul legittimo impedimento a comparire in udienza, applicabile al presidente del Consiglio e ai ministri con un limite di 18 mesi dall’entrata in vigore della legge, sarà dichiarata parzialmente illegittima nel gennaio 2011 dalla Corte costituzionale (che delega al giudice la valutazione dell’impedimento caso per caso) e poi abrogata per tutta la restante parte rimasta in vigore dal referendum del giugno 2011 (che inaspettatamente raggiunge il quorum, sconfiggendo la linea astensionista del governo)1972.

			Più in generale, è il ritmo complessivo dell’iniziativa legislativa governativa che declina progressivamente con il passare dei mesi e anche se il governo riesce a far approvare, nell’arco della sua durata, una percentuale molto elevata (il 75%) delle proposte di legge presentate al Parlamento, ciò avviene – di nuovo – grazie a un utilizzo accentuato della decretazione d’urgenza (con decreti legge di contenuto non di rado assai eterogeneo), dello strumento del maxiemendamento e di quello della fiducia: nel corso del quarto governo Berlusconi, la media è di una questione di fiducia al mese1973. Alla base delle crescenti difficoltà dell’esecutivo a orientare la propria proposta rispetto agli obiettivi programmatici stanno principalmente la necessità di concentrarsi sulle misure di contrasto alla montante crisi economico-finanziaria e la perdita di coesione della maggioranza parlamentare – inimmaginabile a inizio legislatura – che si disallinea rispetto al programma, con il governo che fatica a imporre la propria regia se non ricorrendo ai poteri normativi autonomi e a forzature procedurali1974.

			Ad aggravare la spaccatura del Pdl in Parlamento concorre il crescente conflitto fra Berlusconi e il presidente della Camera Fini, che si pone in posizione critica, prima, su temi di procedura come, appunto, l’utilizzo dei decreti legge («che espropriano la discussione parlamentare»1975) e della questione di fiducia («politicamente deprecabile» in particolare sulla legge finanziaria1976), e successivamente su temi di merito, in particolare in materia di giustizia. Come già accaduto nei precedenti governi con Bossi e con Follini, anche nel suo quarto governo Berlusconi si confronta quindi con l’entrata in crisi di un rapporto interno alla maggioranza. La frattura questa volta ha profili istituzionali e politici particolarmente gravi in quanto Fini è il presidente della Camera – quindi il conflitto avviene fra due delle più alte cariche dello Stato – ed è cofondatore del Pdl – quindi non si tratta di una frattura fra partiti della coalizione ma interna al partito presieduto da Berlusconi.

			Alla base del conflitto stanno visioni diverse sui temi della giustizia e l’insofferenza di Fini per il predominio di Berlusconi sul Pdl, non dissimile da quello sempre esercitato su FI, che frustra anche qualunque aspirazione finiana a una leadership futura1977. Nonostante la superiore capacità organizzativa territoriale e il maggior numero di iscritti rispetto a FI, la nascita del Pdl è consistita di fatto nell’annessione di An in quella che Fini giudica «un’aggregazione dove vige il centralismo carismatico, dove non si discute» e l’ampio sforzo compiuto negli anni precedenti di costruire una distinta identità culturale per An rischia di andare dissolto in un partito che «al nord è diventato la fotocopia della Lega». Queste accuse vengono mosse con durezza plateale ed ampio risalto mediatico durante la Direzione nazionale del Pdl dell’aprile 2010 a un Berlusconi che, certamente non uso a una critica pubblica di tale asprezza nell’ambito del proprio partito, reagisce altrettanto duramente intimando a Fini «se vuoi fare politica lascia la presidenza della Camera»1978.

			Ciò naturalmente non accade. Quello che accade è l’uscita dal Pdl del gruppo dei finiani (in gran parte provenienti dalla compagine di An, anche se non pochi «colonnelli» di An rimangono con Berlusconi), che il 30 luglio e il 2 agosto 2010 danno vita alla Camera e al Senato ai nuovi gruppi parlamentari di Futuro e libertà per l’Italia (Fli), partito che si colloca in una nuova area di centro, il Terzo polo, insieme a Udc e Mpa. Nel mese di settembre, a seguito di ulteriori passaggi nei nuovi gruppi, incluso quello dello stesso Fini, alla Camera Fli raggiunge 36 componenti e l’entità della scissione è tale che in quel ramo del Parlamento il Pdl perde la maggioranza relativa1979. Anche se inizialmente Fini insiste sul fatto che i suoi parlamentari sarebbero rimasti fedeli al programma sulla base del quale erano stati eletti dai cittadini, Fli diventa ago della bilancia alla Camera e può mettere a rischio la tenuta del governo. Azione che Fini prova a intentare, prima ritirando la delegazione ministeriale di Fli, poi presentando alla Camera una mozione di sfiducia, che si aggiunge a una già presentata dal Pd. Il 14 dicembre 2010, dopo l’approvazione delle leggi di stabilità e di bilancio (secondo un timing voluto dal presidente Napolitano che, stante il momento di difficoltà economica del paese, chiede che l’esame della legge di stabilità preceda quello della crisi politica e la sua approvazione venga così messa in sicurezza), il governo Berlusconi affronta quindi un voto di fiducia al Senato e un doppio fondamentale voto di fiducia alla Camera, che supera di misura grazie all’apporto di tre deputati transfughi dal Fli accompagnato da molte polemiche.

			Berlusconi sopravvive e dimostra la propria resilienza rispetto a una crisi innescata dal venire meno degli equilibri interni alla coalizione di maggioranza senza che le opposizioni riescano a portare il Parlamento a sfiduciare il governo. Ha però di fronte a sé gli 11 mesi più duri della sua esperienza di presidente del Consiglio, con una maggioranza risicata e via via sempre più eterogenea, un Parlamento instabile caratterizzato da continue frammentazioni e cambi nella composizione dei gruppi parlamentari, la crisi economica e finanziaria che accelera, i processi Mediaset, Mills e Mediatrade che lo incalzano e una crisi reputazionale che si apre innescata da una nuova ondata di speculazioni, intercettazioni e indagini sulla vita privata.

			4.3 Crisi reputazionale e crisi economica

			Come ricordato, la dote di popolarità di Berlusconi a inizio legislatura è molto ampia e si conserva tale per tutto il primo anno di governo. Il mese di aprile 2009 è però un turning point nella vicenda politica, personale e reputazionale di Berlusconi.

			Il 25 aprile, Festa della Liberazione, è in Abruzzo, a Onna, paese simbolo della devastazione del terremoto. Pronuncia un discorso di alto profilo, scevro della sua tipica retorica anticomunista, un discorso che vuole restituire l’immagine di un leader riconciliante, che unisce il paese invece che dividerlo. Con al collo il foulard tricolore simbolo della Brigata Maiella donatogli da un gruppo di partigiani, ringrazia «i patrioti che si sono battuti per il riscatto e la rinascita dell’Italia» e definisce la Resistenza «uno dei valori fondanti della nostra nazione», «una pagina sulla quale si fonda la nostra Costituzione, sulla quale si fonda la nostra libertà»1980. Si tratta probabilmente di uno dei momenti di maggiore forza pubblica di Berlusconi nel rivolgersi alla nazione. Due giorni dopo, il 27 aprile, si reca improvvidamente alla festa di compleanno di una fin lì sconosciuta diciottenne nei pressi di Napoli; la sera del giorno successivo la notizia si affaccia sui media, sollevando i primi interrogativi. Altri due giorni e il 29 aprile la moglie di Berlusconi, Veronica Lario, invia una mail all’Ansa intervenendo personalmente nel dibattito aperto da un articolo pubblicato da Farefuturo, la fondazione vicina a Gianfranco Fini, in merito ad alcune ipotizzate candidature femminili del Pdl alle imminenti elezioni europee e al cosiddetto «velinismo» assurto a criterio guida delle scelte di Berlusconi per le cariche pubbliche. Veronica Lario definisce quelle candidature «ciarpame senza pudore, tutto in nome del potere» e «sostegno del divertimento dell’imperatore». Parole fortissime che anticipano di poche settimane la richiesta di separazione e che rompono per la seconda volta l’invisibilità della first lady dopo l’altrettanto forte lettera aperta, pubblicata il 31 gennaio 2007 su «Repubblica», in cui la signora Berlusconi chiedeva le pubbliche scuse del marito per alcune frasi – lesive della sua dignità di donna, moglie e madre – da lui pronunciate pubblicamente.

			Si apre in quel momento – prima senza particolari ripercussioni sulla sua popolarità, poi con forza dirompente – una stagione nuova e avversa per Berlusconi, in cui l’attenzione si concentra sulla sua vita privata e sul rapporto con le donne e in cui progressivamente si ribalta e si spezza l’immagine familiare che Berlusconi aveva accuratamente proiettato di sé1981. Alle cronache scandalistiche alimentate dai racconti delle ospiti delle residenze di Berlusconi, si affianca, nel dicembre 2010, l’inchiesta giudiziaria sul «caso Ruby», che vede il presidente del Consiglio indagato dalla Procura di Milano per i reati di concussione e prostituzione minorile e poi rinviato a giudizio immediato dal giudice per le indagini preliminari nel febbraio 20111982.

			La vicenda, che si aggiunge ai processi già in corso a carico di Berlusconi, ha molteplici riflessi politici e istituzionali fra cui il coinvolgimento del Parlamento in alcune votazioni particolarmente sensibili, come quella sulla richiesta di autorizzazione avanzata dalla Procura di Milano ad alcune perquisizioni collegate all’inchiesta «Ruby» (richiesta che il Parlamento respinge) e quella sulla richiesta del Pdl di sollevare davanti alla Corte costituzionale un conflitto di attribuzione tra i poteri dello Stato (richiesta che il Parlamento approva). Gli esiti di tali votazioni dimostrano la compattezza del partito di Berlusconi nella difesa del leader ma concorrono ulteriormente a esacerbare lo scontro fra il centro-destra e la magistratura, divenuto ormai deflagrante e amplificato dai media, pur fra le esortazioni del presidente della Repubblica alla moderazione, al reciproco rispetto e alla leale collaborazione fra organi dello Stato. Lo sforzo quotidiano della maggioranza di governo è di riparare il presidente del Consiglio dai processi che lo riguardano, almeno per la durata del mandato così da assicurarne il sereno svolgimento, e Berlusconi stesso in almeno tre circostanze ricorre alla concomitanza di impegni istituzionali derivanti dalla sua funzione di presidente – in particolare il diritto-dovere di presiedere le riunioni del Consiglio dei ministri – quali legittimi impedimenti a comparire in udienza, esponendosi alla critica di un uso strumentale e personale della carica e delle funzioni di presidente del Consiglio1983.

			Alla difficile gestione della crisi reputazionale e dei procedimenti penali, fra i quotidiani, durissimi attacchi di testate giornalistiche avverse, si aggiunge nel 2011 la definitiva crisi di fiducia nelle capacità di Berlusconi di gestire il deterioramento della situazione economica e finanziaria del paese.

			Per fare fronte agli impatti della crisi economica già manifesta a inizio legislatura, il quarto governo Berlusconi presenta una lunga serie di decreti legge, a partire dal decreto 25 giugno 2008, n. 112, che dispone misure urgenti per lo sviluppo economico, la competitività, la stabilizzazione della finanza pubblica e la perequazione tributaria, un decreto omnibus che contiene di fatto la manovra finanziaria triennale, dà attuazione ad alcuni impegni presi da Berlusconi in campagna elettorale (ad esempio in materia di edilizia abitativa, il cosiddetto «Piano casa») e apre la strada a successive iniziative governative in materia di pubblico impiego e dirigenza pubblica (la «riforma Brunetta» del 2009) e di scuola e università (la «riforma Gelmini» attuata con una serie di provvedimenti fra il settembre 2008 e il dicembre 2010), iniziative importanti ma anche controverse che apriranno fronti di scontro con categorie sociali e professionali (docenti universitari e personale della scuola, personale della pubblica amministrazione, sindacati).

			Numerosi altri decreti legge anticrisi seguiranno fino all’affannosa estate del 2011, contenenti misure per la stabilizzazione finanziaria, per la continuità nell’erogazione del credito a imprese e famiglie, per il sostegno del lavoro e dell’occupazione (con un forte utilizzo della cassa integrazione e degli ammortizzatori in deroga, che consentono un discreto livello di controllo della spesa pubblica)1984. Si tratta in molti casi di decreti di ampia portata, con timing anticipato rispetto alla fase di definizione della manovra di bilancio di fine anno, che avviano un processo – poi conservatosi e consolidatosi nella prassi degli anni e governi successivi – di «parcellizzazione» della decisione di finanza pubblica1985.

			Nel luglio 2011 esplode con violenza la crisi del debito sovrano che porterà il differenziale fra i titoli di Stato italiani e quelli tedeschi ben oltre i cinquecento punti base. Le istituzioni europee intervengono. Il 5 agosto viene recapitata una lettera a firma congiunta del presidente uscente della Bce Jean-Claude Trichet e del presidente in pectore e governatore della Banca d’Italia Mario Draghi, destinata a restare riservata ma poi pubblicata dal «Corriere della Sera» il 29 settembre. È una lettera di indirizzo politico nel campo della politica economica – e, sotto questo profilo, non priva di anomalie – con cui il governo italiano viene invitato a adottare rapidamente (la lettera richiama esplicitamente l’utilizzo di decreti legge) una serie di riforme strutturali, fra le quali una riforma delle pensioni pubbliche e private e del mercato del lavoro, privatizzazione dei servizi pubblici locali e liberalizzazione di quelli professionali, controlli finanziari più stretti sulle amministrazioni locali e regionali, una vasta riforma della pubblica amministrazione. Si tratta in verità di misure in larga parte già rientranti negli impegni della maggioranza, in alcuni casi parzialmente avviate senza essere state compiutamente implementate soprattutto a causa di dissensi interni alla maggioranza – fra i quali l’opposizione della Lega alla riforma delle pensioni, come già era stato durante il primo governo Berlusconi.

			Le proposte di riforma del sistema pensionistico successivamente delineate da Berlusconi sollevano anche le critiche del Pd e di Confindustria, mentre quella di alzare l’Iva dal 20 al 21% trova l’opposizione dello stesso ministro dell’Economia1986. Nell’estate del 2011 il rapporto fra Berlusconi e Tremonti è in profonda in crisi. Le opinioni sulle opzioni di policy divergono ma è troppo tardi e la situazione è troppo grave perché Berlusconi possa procedere alla sostituzione di un ministro al quale, dall’avvio del governo, ha delegato la responsabilità della gestione della politica economica1987 e il contenimento delle richieste dei ministri (in un’ottica di limitazione delle spese e di deciso controllo dei conti pubblici dello Stato) e che è stato il canale di comunicazione tecnico-politica con le istituzioni europee e il volto del paese in sede Ecofin e nell’Eurogruppo. La credibilità di Tremonti è uno dei pilastri della credibilità dell’Italia e Berlusconi non può sostituirlo se non all’insostenibile prezzo di aggravare ulteriormente la crisi sui mercati.

			Tremonti è stato anche il ministro che sin dall’inizio della crisi si è assunto il compito di parlarne apertamente agli italiani, non nascondendo né le insidie che una dopo l’altra si vanno affacciando né la conseguente inevitabile necessità di politiche di rigore. Berlusconi al contrario si tiene distante il più possibile da una narrazione negativa della situazione economica del paese, rimuovendo il carattere allarmante dell’emergenza e fornendo continue rassicurazioni sull’efficacia delle misure adottate dal suo governo per promuovere la crescita. È nel suo carattere focalizzarsi sulle opportunità, sulle prospettive positive, sulla capacità del paese di risollevarsi avendo fiducia in chi lo guida, sul potere salvifico del leader. Il suo modello di comunicazione esclude la dimensione problematica e «il timore di essere associato al fantasma minaccioso della povertà lo trattiene dall’assumere la battaglia comunicativa contro l’emergenza in modo personale»1988. Berlusconi come sempre detta l’agenda mediatica scegliendo contenuti, tempi e contesti, si spende in prima persona su tutti i temi caratterizzanti l’azione di governo, le questioni internazionali, le questioni politiche (in una campagna elettorale permanente che va dalle elezioni europee del 2009, alle regionali del 2010, alle amministrative del 2011, che segnano però un brusco calo di consensi e la perdita clamorosa di roccaforti come il Comune di Milano), ma minimizza la crisi, non si sintonizza sulle paure delle famiglie italiane, sul deterioramento delle loro aspettative e di quelle delle imprese, e alla fine questo lo porta a scollegarsi dal sentire diffuso prevalente nel paese1989.

			Nel settembre 2011 l’agenzia Standard & Poor’s taglia il rating del debito italiano; a inizio ottobre segue Moody’s. Scema negli investitori la fiducia nella capacità del governo di implementare politiche condivise, di adottare le decisioni più controverse, di riconciliare le posizioni di Berlusconi, Tremonti e Bossi su un pacchetto di misure per lo sviluppo che rispetti i vincoli della legislazione di stabilità. Il governo sembra paralizzato nella sua capacità di affrontare i problemi; l’urgenza di trovare soluzioni di compromesso fra crescita e austerità invece di rinsaldare la maggioranza ne evidenzia e potenzia le divisioni. La Camera, nella seduta dell’11 ottobre, respinge il disegno di legge sul rendiconto generale dell’amministrazione dello Stato; non equivalendo tale mancata approvazione alla revoca della fiducia, il governo rimane comunque in carica ma la sua debolezza è sempre più evidente in Italia e all’estero. Berlusconi viene «lasciato andare al Consiglio europeo del 23 ottobre senza un elenco preciso di provvedimenti»1990; il presidente francese Nicolas Sarkozy e la cancelliera tedesca Angela Merkel non si trattengono dall’ironizzare pubblicamente e la sfiducia dei partner europei nei confronti di Berlusconi diventa plasticamente palese.

			Al rientro in Italia Berlusconi insiste sulla definizione di una riforma delle pensioni – da cui sarebbero derivati risparmi utilizzabili per finanziare misure di stimolo alla crescita – ma Bossi nega il sostegno a ogni opzione proposta e una serie di veti incrociati privano il presidente del Consiglio di una misura essenziale del pacchetto di riforme. Al vertice speciale dei capi di Stato e di governo del 26 ottobre Berlusconi arriva con una lunga lettera d’intenti, generici nei contenuti e nei tempi di realizzazione, che determina una replica puntigliosa della Commissione. I mercati osservano scettici e il nuovo titolo decennale messo all’asta dal governo il 28 ottobre incontra una domanda debole, con rendimenti che schizzano verso l’alto insieme allo spread. Al G20 di Cannes del 3-4 novembre, in assenza di un accordo con la Lega e di nuove idee per le riforme, Berlusconi si presenta a mani vuote e il fallimento del vertice affossa le ultime speranze nella capacità di elaborazione propositiva del governo e nella risolutezza della leadership di Berlusconi1991. L’8 novembre il governo ripresenta in Parlamento il rendiconto generale dello Stato: il disegno di legge passa ma con soli 308 voti alla Camera (otto in meno rispetto all’ultimo voto di fiducia), che testimoniano un numero di defezioni superiori alle peggiori previsioni e certificano lo sfaldarsi della maggioranza.

			4.4 La fine del quarto governo Berlusconi

			Il voto parlamentare non configura inevitabilmente un obbligo di dimissioni ma è evidente che un governo di minoranza non può reggere il peso della gestione della crisi economica, gli attacchi speculativi dei mercati finanziari, la sfiducia degli Stati membri e delle istituzioni dell’Unione europea. Berlusconi viene convocato al Quirinale dal presidente Napolitano, che da tempo segue in maniera particolarmente attiva l’evolversi della situazione. Al diminuire della forza politica del presidente del Consiglio cresce infatti nel 2011 l’influenza interna ed esterna del presidente della Repubblica e si intensificano i suoi contatti con le cancellerie europee. Napolitano rende note le proprie posizioni e indicazioni attraverso numerose dichiarazioni pubbliche, comunicati del Quirinale, appelli e note, esercitando un’azione di indirizzo straordinariamente intensa; a partire dall’estate svolge «giri d’orizzonte» fra esponenti di maggioranza e opposizione, incontra esponenti del governo, sollecita la celere conversione dei decreti legge di stabilizzazione finanziaria, sottolinea l’urgente necessità di incisive misure di risanamento economico, appella le forze politiche all’assunzione di responsabilità nazionale largamente condivisa; dopo la bocciatura del rendiconto, esorta Berlusconi a verificare l’effettiva permanenza di una maggioranza in Parlamento e svolge alcune «preconsultazioni» con i gruppi parlamentari; dichiara che avrebbe controllato personalmente l’attuazione degli impegni assunti da Berlusconi a fine ottobre con i capi di Stato e di governo dell’Unione europea e la loro inclusione nella legge di stabilità1992.

			La sera dell’8 novembre, dopo l’approvazione del rendiconto e l’incontro di Napolitano con Berlusconi, accompagnato dal sottosegretario Letta, il Quirinale dirama un comunicato in cui è il presidente della Repubblica stesso ad annunciare le dimissioni del presidente del Consiglio, dimissioni però differite e condizionate all’approvazione della legge di stabilità «opportunamente emendata alla luce del più recente contributo di osservazioni e proposte della Commissione europea»1993. Il giorno successivo, per tranquillizzare i mercati finanziari, «al fine di fugare ogni equivoco o incomprensione» e ponendosi quasi come garante delle dimissioni di Berlusconi (e non come mero destinatario delle stesse, come nella prassi), Napolitano conferma, con un secondo perentorio comunicato, che «o si formerà un nuovo governo che possa con la fiducia del Parlamento prendere ogni ulteriore necessaria decisione o si scioglierà il Parlamento per dare subito inizio a una campagna elettorale da svolgere entro i tempi più ristretti»1994. La sera dello stesso giorno, Napolitano nomina senatore a vita Mario Monti (già commissario europeo indicato dal primo governo Berlusconi nel 1994), a configurare quella che da tutti viene interpretata come una preinvestitura alla guida di un «governo del presidente».

			L’approvazione della legge di stabilità, nella quale con un maxiemendamento del governo confluiscono le indicazioni della Commissione europea, avviene l’11 novembre al Senato e il 12 novembre alla Camera, con un’accelerazione dei lavori parlamentari senza precedenti, mentre Napolitano è impegnato in incontri e contatti con leader internazionali e il senatore Monti in vere e proprie consultazioni, che includono anche un colloquio con lo stesso Berlusconi. Dopo il voto alla Camera, Berlusconi tiene un breve Consiglio per ringraziare i ministri e il sottosegretario Letta per il lavoro svolto, poi un vertice del Pdl a Palazzo Grazioli che si conclude con la diffusione di un documento in cui il sostegno al governo Monti viene condizionato all’accettazione di alcune garanzie quali un limite temporale al «governo di emergenza» e l’assicurazione che i nuovi ministri e il premier non si sarebbero candidati alle elezioni successive.

			Alle nove di sera di sabato 12 novembre 2011 Berlusconi sale al Quirinale e rassegna le dimissioni nelle mani di un presidente della Repubblica più che pronto a gestire il cambio di governo. Cosa che avviene quattro giorni più tardi con l’insediamento del governo Monti, un governo tecnocratico a investitura del presidente, che gode della fiducia delle istituzioni europee e dei mercati finanziari, legittimato parlamentarmente ma non elettoralmente e sorretto da una maggioranza diversa da quella uscita dalle elezioni del 2008. Logorato dal lungo inseguimento giudiziario, perso il supporto di quei leader internazionali con i quali aveva coltivato un’intensa diplomazia personale, impotente di fronte al fallimento della sua politica economica – lui, l’imprenditore che nel 1994 aveva promesso un «nuovo miracolo italiano» –, incapace di arrestare lo sfaldarsi della maggioranza entrata drammaticamente in crisi a partire dal 2010 e il calo di popolarità e consenso nei sondaggi1995, Berlusconi accetta quindi l’inevitabile, pur senza essere stato sfiduciato dal Parlamento.

			La permanenza a Palazzo Chigi del più longevo presidente del Consiglio italiano, alla guida di quattro governi per 3340 giorni complessivi, termina quindi alla fine del 2011 ma non conclude la vicenda politica di Berlusconi che, fra alterne vicende, lo vedrà ancora protagonista nel decennio successivo e in grado di riportare propri ministri negli esecutivi guidati da Enrico Letta e Mario Draghi. I pregi e i difetti della sua figura politica e del modo in cui ha interpretato la funzione di presidente del Consiglio restituiscono un quadro bifronte. Un abilissimo costruttore di alleanze elettorali e politiche che però troppo spesso ha sopravvalutato la propria capacità di gestire le tensioni interne alla coalizione di governo. Un politico capace di intercettare e interpretare i bisogni di ampie fasce di popolazione che però troppo spesso ha sottovalutato il conflitto con le parti sociali e le categorie professionali alle quali le politiche governative si sono indirizzate. Una personalità intrinsecamente riformatrice che ha promesso la «rivoluzione liberale» e ha posto forte enfasi sulla coerenza fra il programma elettorale e l’iniziativa legislativa ma non ha dedicato sufficienti energie a portare a pieno e lineare compimento la trasformazione dei rapporti Stato-mercato e Stato-cittadini o quella complessiva dell’architettura istituzionale, con riforme importanti abbandonate al loro destino (come nel caso del referendum costituzionale del 2006) e credito politico disperso su questioni contingenti e personali. Un presidente percepito, anche per storia personale, come in grado di portare al governo immediatezza decisionale e attuativa ma che sovente non ha saputo sciogliere i nodi della mediazione politica. Una personalità centripeta, che ha teso a verticalizzare il potere decisionale nella figura del presidente del Consiglio ma al contempo ha innescato processi politici centrifughi, ha faticato a consolidare una cultura di governo e a istituzionalizzare la proposta politica del centro-destra, rimasta riassunta nella sovraesposta persona del suo leader. Un formidabile comunicatore che ha suscitato una virulenta ondata di contestazione e rigetto che lo ha «tanto più limitato quanto più si è sviluppata all’interno di categorie sociali e professionali – giornalisti, insegnanti, intellettuali, burocrati – contro le quali è difficile governare un paese, se non altro perché costituiscono in larga misura la spina dorsale dello Stato»1996.
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			Lamberto Dini 
di Paolo Soddu

			1. L’eredità del passato

			Solo Luigi Einaudi e Giovanni Gronchi diedero vita nel primo tratto della Repubblica a due governi del presidente. Sorsero per conflitti non sciolti sull’evoluzione del sistema politico dopo Alcide De Gasperi. Il primo di essi, un esecutivo di tregua guidato da Giuseppe Pella dopo le elezioni del 1953, rispose nazionalisticamente ai turbamenti provocati dalla questione di Trieste; il secondo, da Gronchi affidato nel 1960 al suo uomo di fiducia Fernando Tambroni1997, si smarrì nell’impresa di legittimare il Movimento sociale italiano e di allontanare l’apertura a sinistra. Furono due esperienze di transizione, che consumarono il passato più che preparare il futuro.

			I governi del presidente si sono ripresentati nella fase conclusiva della Repubblica dei partiti1998, anche se li si è definiti tecnici. Generati dall’investitura del Quirinale, ebbero il sostegno della maggioranza parlamentare: la loro peculiarità fu di essere presieduti da personalità scelte per le competenze di governance economica, non appartenenti alle due Camere elettive1999. Ipotesi di governi emanati dall’investitura presidenziale si affacciarono, però, anche dopo la conclusione della solidarietà nazionale durante il mandato di Sandro Pertini (1978-1985). All’origine era ancora una volta una difficoltà sistemica. Dopo il 1978 il Colle dovette dare impulso al sistema politico di fronte alla crescente sofferenza dei «soggetti costituenti» e di quelli venuti dopo2000: non si riusciva a disincagliare la «democrazia dissociativa» in cui si era arenata la Repubblica dopo gli anni di De Gasperi2001. La ricerca consensuale era andata a buon fine nei sistemi democratici – con l’eccezione dell’Italia e del Giappone – nei «trenta gloriosi»2002, ma nella penisola era resa impossibile dall’intreccio tra interno ed esterno nella globalizzazione bipolare. Era presupposto essenziale di ogni sistema democratico pluralista che non sarebbe sopravvissuto se a suo fondamento non avesse posto il «riconoscere valori e verità altrui»2003 reciproci delle differenti culture politiche.

			L’affermazione dei sistemi democratici nel secondo dopoguerra avvenne quindi entro il progressivo superamento del vivere il conflitto come irriducibile, uno stato latente di guerra civile. L’Italia rimase una «centrifugal democracy»2004. La dimensione consensuale, solo abbozzata nella fase costituente tra il 1944 e il 1947, era stata necessariamente inoperante nel tempo della globalizzazione bipolare della Guerra fredda. Un pluralismo politico senza condivisione era il bilancio conclusivo della prima forma di convivenza democratico-liberale. Gli anni Settanta del Novecento furono anche sotto questo profilo uno snodo decisivo: fine di un mondo quindi e inizio di uno nuovo2005, che in Italia recò con sé l’esaurimento delle forme organizzative delle culture politiche, così come da Giuseppe Mazzini in poi si era modellato lo stare insieme collettivo2006.

			Il mancato riconoscimento consensuale nelle relazioni tra i partiti e nell’esecutivo si produsse invece sul piano costituzionale2007 e quindi nelle istituzioni con la presidenza di Pertini. Di fronte alle evidenti difficoltà dei partiti, egli ricorse in modo politicamente innovativo al potere di nomina del presidente del Consiglio e così ovviò alle insidie pericolose e debilitanti della «democrazia dissociativa». Ebbero questo significato nel febbraio 1979, esauritosi il governo di solidarietà nazionale, il tentativo di Ugo La Malfa2008 e nel giugno 1981, emersa la P2 con la palude sinistramente eversiva che la connotava, la scelta di Giovanni Spadolini, il primo non democristiano a presiedere un governo della Repubblica. In questa cornice va visto anche il mandato a Bettino Craxi il 9 luglio 1979, pur interno alle dinamiche dei partiti dopo le elezioni che conclusero definitivamente la solidarietà nazionale2009.

			Nel 1993, l’esaurimento dei soggetti costituenti con la conclusione della globalizzazione bipolare indusse, nella precarietà del sistema tra vecchie forze politiche che morivano e nuove forze politiche che nascevano, l’allora capo dello Stato Oscar Luigi Scalfaro a incaricare il 26 aprile il governatore della Banca d’Italia Carlo Azeglio Ciampi dopo che i referendum del 18 e del 19 avevano sancito, con l’abbandono del proporzionale, la conclusione della Repubblica dei partiti di massa. Il 28 Ciampi presentò la lista ministeriale, composta sia di tecnici sia di esponenti dei partiti: non solo di quelli storicamente di governo ma anche per la prima volta di due collocati all’opposizione di sinistra, il Partito democratico della sinistra sorto dopo la fine del Partito comunista italiano e i Verdi. Declinò l’ingresso nel nuovo esecutivo la Lega Nord2010, che, abbracciando ed esprimendo il locale nel globale, era divenuta nel 1992 la seconda forza politica dell’area alpina, da Cuneo a Udine2011, e l’Msi si (auto)escluse. I ministri del Pds e dei Verdi durarono, però, solo il tempo del giuramento e dello scatto della foto di gruppo, dato che il giorno dopo si dimisero per protesta contro il voto della Camera che aveva negato l’autorizzazione a procedere nei confronti di Craxi, divenuto a torto o a ragione il simbolo di Tangentopoli2012. Il governo di Ciampi assunse, secondo la definizione di un giornalista, le sembianze di un piatto misto2013, non più composto dei soli ingredienti tradizionali, ma non in grado di assimilarne di nuovi. Fuor di metafora, Pds, Verdi, Partito repubblicano italiano e Lega non si adattarono, come pure era nelle aspirazioni di Ciampi, a essere parte di una grande coalizione2014.

			In quell’anno di concertazione tra le parti sociali e di definizione di un nuovo regime elettorale sembrò profilarsi un nuovo sistema dei partiti. Al suo centro svettava non il Pds, ma Forza Italia, il partito fondato dal proprietario del monopolio televisivo privato Silvio Berlusconi. Nelle elezioni del 27-28 marzo 1994 la variegata coalizione elettorale da lui guidata prevalse in termini relativi, ma mancò la maggioranza dei seggi al Senato, raggiunta solo con il ricorso a fuoriusciti della coalizione di centro. Non bastò a mutarne la sorte: durò pochi mesi, fino a quando la Lega Nord, minacciata nei suoi insediamenti identitari ed elettorali, se ne distaccò. Di quel primo fuggevole esecutivo guidato da Berlusconi era ministro del Tesoro Lamberto Dini in quanto, come lui stesso sostenne, espressione della «cosiddetta Società Civile»2015.

			2. Dal Fondo monetario internazionale a Palazzo Chigi

			Anch’egli proveniva dalla Banca d’Italia ove era entrato come direttore generale l’8 ottobre 1979. Ciampi, suo predecessore e in quel ruolo e a Palazzo Chigi, era divenuto governatore dopo le dimissioni di Paolo Baffi, vittima di una torbida vicenda giudiziaria al termine della quale, secondo voci autorevoli, il presidente del Consiglio Giulio Andreotti conseguì, «in pieno e nel migliore dei modi», l’obiettivo di «liquidare il direttorio della Banca d’Italia»2016. Dini era un esterno: fino al 1979 la sua carriera si era svolta al Fondo monetario internazionale del quale era dal 1976 direttore esecutivo per Italia, Grecia, Malta e Portogallo. A succedere a Ciampi pareva destinato Sergio Siglienti, direttore generale di Comit. Figlio dell’ex presidente dell’Istituto mobiliare italiano Stefano, esponente di rilievo del Partito d’azione, e di Ines Berlinguer, sorella del padre del segretario del Pci, Siglienti era «il candidato laico», osteggiato, secondo il deputato dell’Msi e poi di Democrazia nazionale Mario Tedeschi – presente nelle liste della P2 e direttore del «Borghese», settimanale molto attivo nella campagna contro Baffi e Mario Sarcinelli –, da ambienti democristiani legati a Flaminio Piccoli e Andreotti2017.

			La nomina di Dini a direttore della Banca d’Italia era attribuita all’«esperienza acquisita in vent’anni di lavoro presso i maggiori organismi finanziari del mondo»2018. Era circondato, riportava il quotidiano del Pci, «di molta stima negli ambienti finanziari internazionali»2019, ma quando nel 1993 Ciampi divenne presidente del Consiglio, a Dini e all’altro vicedirettore Tommaso Padoa Schioppa fu preferito Antonio Fazio. Nella primavera del 1994, Dini abbandonò via Nazionale e divenne ministro del Tesoro con Berlusconi.

			Nato a Firenze il 1° marzo 1931 da Ottavio e Giulia Del Grande, Dini visse la giovinezza nel cuore della città, in via del Porcellana. La famiglia possedeva un negozio di frutta e verdura: «Io sono molto orgoglioso dei miei genitori, dell’intelligenza con la quale mi hanno incoraggiato e sostenuto e anche di quanto ho fatto professionalmente», confidò a Claudio Sabelli Fioretti2020. Diplomatosi nel 1950 all’Istituto tecnico industriale Leonardo da Vinci, si iscrisse a economia e commercio e si laureò il 12 novembre 1955 con Cesare Cosciani2021 in scienza delle finanze, con una tesi Sugli effetti economici di un’imposta speciale nelle società. Ebbe 110 e lode2022. Si perfezionò negli anni successivi negli Stati Uniti, ove si stabilì, lavorando dal 1959 al Fondo monetario internazionale. Coniugatosi la prima volta a Washington nel 1966 con Solange Bonnat, con cui ebbe la figlia Paola Giulia2023, nel 1985 si risposò con Donatella Pasquali Zingone, un’imprenditrice attiva soprattutto in Costarica, ove il primo marito aveva spostato, nella seconda metà degli anni Settanta, i capitali e il centro delle attività.

			Dimessosi il governo Berlusconi il 22 dicembre 1994, Dini ricevette l’incarico da Scalfaro il 13 gennaio 1995. I loro incontri nei giorni di preparazione dell’esecutivo si infittirono: Ciampi fu chiamato a guidare il governo il 26 aprile 1993 e ritornò al Quirinale il 28 per presentare la lista dei ministri; Dini vi fece visita sia il 15 sia il 16 gennaio 1995, per illustrare il 17 alle 17.00 la lista dei ministri2024. La struttura del suo governo era qualitativamente differente rispetto a quella di Ciampi: se si esclude la presenza contestata dalla destra di Susanna Agnelli alla Farnesina – dal 1976 al 1992 parlamentare repubblicana e dal 1983 al 1991 sottosegretaria agli Esteri – e di Augusto Fantozzi alle Finanze, candidato nel 1994 al Senato del Patto per l’Italia di Mario Segni, componevano il dicastero tecnici di diversa provenienza e professione. Tra i ministri e i sottosegretari non erano assenti nomi nei decenni successivi di rilievo negli schieramenti di destra e di sinistra: Franco Frattini, Giuseppe Vegas, Franco Barbieri, Tiziano Treu. Non mancavano neppure esponenti politici dal lungo tragitto nella Repubblica dei partiti, come il cattolico Adriano Ossicini, già senatore della Sinistra indipendente. Vi erano anche tecnici dall’eterogeneo profilo politico, come Guglielmo Negri, sottosegretario alla presidenza, Ethel Serravalle, Mario Arcelli, ministro del Bilancio e della programmazione economica nella fase finale dell’esecutivo, Mario D’Addio, Mario D’Urso, Piero Giarda, Giovanni Zanetti, Carlo Maria Santoro.

			Il governo di tregua, come era definito, dopo la prima volta della democrazia maggioritaria perseguì quattro obiettivi: la riforma della legge elettorale per le Regioni con l’elezione diretta del presidente; il bilanciamento della sproporzione dei mezzi comunicativi televisivi; la revisione della normativa sulla previdenza rispetto alla quale il primo governo del post-Repubblica dei partiti non era riuscito a concludere; l’attuazione di una manovra finanziaria di riequilibrio. Necessariamente dovette accantonare il tema del conflitto di interessi di cui era portatore Berlusconi, alla base di un potere basato su reciproci vantaggi, che si diffuse nel paese per essere poi esportato nel mondo2025. Nel frattempo imperversavano le guerre iugoslave. La presenza italiana nell’operazione Deliberate Force «può davvero definirsi epocale sia per le relazioni transatlantiche sia per la politica italiana». Il governo, inoltre, ritessé i rapporti con l’Europa nella fase decisiva del conseguimento dei parametri necessari per la moneta unica e in preparazione del semestre di presidenza italiana dell’Ue, superando le resistenze della vecchia maggioranza rispetto alle inevitabili conseguenze della crescente integrazione politica ed economica dell’Europa e dell’Europa nel globo2026.

			Cesare Previti, uscente ministro di Forza Italia della Difesa, nel corso del dibattito parlamentare definì quello di Dini «governo del presidente»2027. Tentava di oltrepassare il maggioritario conflittuale senza condivisione dell’esecutivo precedente. Il debutto claudicante della democrazia dell’alternanza scontava il rimosso di tutta la discussione: la consumazione delle forme organizzate delle culture politiche che dai primi decenni del XIX secolo avevano progressivamente accompagnato la costruzione della nazione e della democrazia di massa nella versione italiana. La realtà era complicata dal prevalere di un senso di liberazione per la loro fine. Non si scorgeva il vuoto che ne era derivato e si tentava di scansare la fatica necessaria, credendo di potere sostituire in pochi mesi ciò che era il frutto di oltre un secolo di vicenda nazionale. Se la questione della rispondenza delle culture politiche alla fase di cruciale passaggio alla globalizzazione aperta riguardava tutti dopo la fine della Guerra fredda, in Italia era complicata dal doverle fino in fondo e radicalmente rielaborare, senza fingere che non vi fossero state, dal ritenere pertanto il 1994 l’anno zero della vita democratica. Era un lavorio su cui si sarebbe consumata la maggior parte delle risorse delle classi dirigenti politiche allora e nei decenni successivi. Avvertì nel dibattito sulla fiducia del governo Dini Giorgio Bogi, dal 1972 deputato repubblicano e allora esponente di Alleanza democratica: la nuova realtà globale, con le innovazioni strutturali che conteneva, imponeva una netta discontinuità delle forme della politica2028.

			Il governo Dini nacque pertanto coscientemente e volutamente quale strumento di transizione dopo il debutto del maggioritario, nonostante gli scoppiettanti fuochi d’artificio del primo governo Berlusconi. La sua caduta aveva mostrato la fragilità dei nuovi soggetti politici in formazione, obbligati a nuovi strumenti di navigazione, che però non dominavano, in un mare aperto e sconosciuto. Il primo esecutivo del post Repubblica dei partiti si era così frantumato dopo pochi mesi per la decomposizione delle eterogenee e deboli coalizioni con cui si era presentato al voto2029. Il presidente della Repubblica diede l’incarico, come richiesto dal capo del partito di maggioranza relativa Berlusconi, al ministro del Tesoro del suo governo.

			Un esponente di rilievo del centrodestra, Beppe Pisanu, già capo della Segreteria politica di Benigno Zaccagnini, sostenne una tesi interessante per comprendere le inquietudini non rivelate e non dette dietro la formazione del governo Dini: «Questo Governo ha un solo precedente nella storia costituzionale dei paesi a regime parlamentare come il nostro, quello del Governo Ciampi. Anche quella fu, signor Presidente del Consiglio, una soluzione, come lei ha detto, eccezionale, una soluzione anomala [...]»2030.

			Le anomalie che si ripetevano rivelavano quindi l’esistenza di un problema. Il governo Ciampi era giunto a conclusione di una stagione lunga quasi mezzo secolo e tentò di far prevalere una prospettiva evolutiva rispetto alla rottura, divenuta inevitabile con il voto della Camera su Craxi del 29 aprile. Dini, invece, capitava nella fase di gestazione di un nuovo sistema dei partiti. Annunciava cioè una transizione indefinita, tanto che, nel tempo della velocità, poté apparire, per la sua lentezza, «mancata»2031 così da scaturirne «la rivolta della società»2032. Molti avrebbero desiderato chiudere quanto prima possibile quella fase, quasi a occultare le difficoltà strutturali di un sistema politico senza partiti. Era esemplificativo in questo senso il ragionare di Giuseppe Tatarella, uno degli artefici del mutamento dell’Msi in Alleanza nazionale, secondo il quale il 65% della cittadinanza adulta era da affiliare al centrodestra prevalso nel marzo 1994, sicché la democrazia dell’alternanza nasceva sulle ceneri della democrazia consociativa e di quella si illudeva di irrobustire l’egemonia che ricacciava il pluralismo2033.

			Dini svolse un’azione speculare a quella condotta dall’ex governatore della Banca d’Italia. Ricco di risultati su aspetti strutturali, il governo di Ciampi non poté, per ragioni a lui estranee, conseguire l’obiettivo sistemico, disimpegnandosi Pds, Verdi, Pri e Lega. Ora, invece, era la parte preponderante della destra a indietreggiare per poi divenire apertamente ostile. Se Pds, Pri e Verdi passarono con Ciampi immediatamente dalla partecipazione all’astensione, Forza Italia, Alleanza nazionale e Centro cristiano democratico prima suggerirono il nome di Dini al capo dello Stato e poi ripararono anch’essi nell’astensione, sostenendo nel contempo che la mancata soddisfazione della loro richiesta di immediate elezioni fosse un vulnus alla democrazia, sebbene alla virulenza del discorso pubblico non facessero seguito conseguenti comportamenti.

			Neppure con Dini, quindi, fu possibile inscrivere il sistema politico entro la cornice della consensualità quale premessa della plurale e uguale competizione. Egli perseguì preliminarmente alcune riforme, un modo per indebolire i presupposti che, caduti i vincoli ideologici e globali della Repubblica dei partiti, avevano finito con il lasciare impregiudicato il radicamento interno, nello spaesamento del mondo nuovo, della «democrazia dissociativa». E, alla sua caduta, questa realtà si mostrò intatta nella sua robustezza, ma, a ben vedere, in lentissimo, quasi impercettibile ma inesorabile indebolimento.

			3. Il programma

			Si è sostenuto che nel 1994 esordì la «Repubblica dell’antipolitica»2034 entro la quale andrebbero inquadrate le dinamiche del tempo. A maggior ragione le sue manifestazioni si sarebbero acuite dopo l’operare dei governi tecnici, quando l’antipolitica tecnocratica avrebbe alimentato l’antipolitica populista. Non a caso, però, tra gli esempi recati da Miguel Gotor a sostegno della sua interpretazione non compare il governo Dini, il primo totalmente privo di parlamentari. In quel caso non si alimentò l’antipolitica populista, ma, anzi, il voto promosse il centro-sinistra e la Lega, che ne avevano sostenuto convintamente l’operare. La sua affermazione, specularmente a quanto era accaduto nel 1994, rifletteva, sempre in una competizione tripolare, l’apprezzamento della sua proposta. Era l’offerta politica a determinare il comportamento elettorale. La ricostruzione di senso del politico conosceva asprezze, tanto più in una realtà in radicale trasformazione globale, geopolitica, culturale, tecnologica e produttiva2035. L’esaurirsi della «Repubblica dei partiti» sommerse, per una ragione o per l’altra, tutte le culture politiche e non poté non derivarne scetticismo. «Mani pulite» costituiva il lato visibile di un vuoto esistenziale – quello sì narcisistico, pur naturalmente con differenze di grado nei diversi soggetti – del sistema politico2036. Il governo Dini fu una delle ricorrenti espressioni del bisogno di coprire quel vuoto che nutriva l’antipolitica. La stabilità non poteva non essere che il frutto di una seria rielaborazione: richiedeva tempo e inevitabilmente sottoponeva il paese a una continua fibrillazione. Il presidente del Consiglio ne era consapevole. Affermò presentando il suo esecutivo:

			La natura tecnica del governo – formato da persone scelte unicamente in base alle loro qualità professionali, svincolate da qualunque raggruppamento politico, espressione della società civile – è nello stesso tempo effetto e testimonianza della eccezionalità e transitorietà del compito che gli è stato affidato e che si intende assolvere2037.

			Ne derivò un confinamento sul piano interno – nel contempo infatti si ribadiva la continuità della storica e stretta relazione con l’Europa e con la Nato – dell’attività dell’esecutivo entro i quattro punti programmatici accennati. Attendevano non solo a questioni strutturali da sciogliere nell’interdipendenza globale, ma anche all’evoluzione del sistema politico. Era questo il punto dolente, oggetto di un’opposta interpretazione dai diversi schieramenti. Con la crisi del primo governo frutto del nuovo sistema elettorale, erano emersi «stati di febbre e di emotività pregiudizievoli» per lo stato di salute della democrazia italiana.

			Secondo Dini, «il cambiamento porta inevitabilmente con sé tensioni, incertezze, squilibri». Concentrò il suo operato su una duplice esigenza: «garantire che non si interrompa il cambiamento, prestando la massima attenzione a che ciò avvenga in condizioni di stabilità delle istituzioni e dei mercati»2038. Governo di tregua, «di raffreddamento»2039, per «svelenire le polemiche. Occorre ritrovare pacatezza nella difesa delle proprie ragioni e nella contestazione di quelle altrui»2040. Ora possiamo scorgere come il governo di Dini costituisse una delle tappe speciali che composero l’indefinito tour della ricerca di una nuova stabilità, inaugurato da Ciampi2041 e conseguente l’esaurimento definitivo della Repubblica dei partiti. Durante il governo Dini emerse infatti il conflitto non risolto che in modi differenti lambiva il complesso delle nuove forze politiche in sofferta gestazione. Ci si trovava davanti a una complessa evoluzione della Repubblica, fondata su una articolazione plurale ancora indefinita, che prendeva atto delle trasformazioni avvenute rispetto alla giovinezza della vita democratica? Oppure era una nuova vita, una seconda Repubblica liberata del marcio della prima? Questa alternativa campeggiava nel dibattito pubblico, a cominciare dal Parlamento: era esemplificata, nella retorica del linguaggio politico, dalla contrapposizione tra difesa della democrazia – «ha vinto la legalità costituzionale, ha vinto la democrazia»2042, sostenne il capogruppo del Pds al Senato Cesare Salvi – e protezione della sovranità popolare, la cui volontà, manifestata dal responso elettorale, andava demandata all’interpretazione esclusiva dello schieramento prevalso. Enrico La Loggia, capogruppo a Palazzo Madama di Forza Italia, affermò: «Gli stessi poteri del Presidente della Repubblica, pressoché assoluti fino ai referendum elettorali dell’aprile 1993 e al voto del 27 marzo 1994, sono scemati sin quasi a zero nella scelta del Presidente del Consiglio e nella presa d’atto delle maggioranze che possono formarsi in Parlamento». Era stato infatti spazzato via «lo strapotere della partitocrazia» in virtù delle «modificazioni intervenute nell’essenza più intrinseca dei diritti politici dei cittadini, attraverso il voto espresso, la scelta operata, la maggioranza destinata a governare il paese»2043.

			Il conflitto era sulla natura stessa del mutamento: evoluzione resa più ardua dalla subitanea morte di tutti i soggetti costituenti o cesura netta con il passato? Per la destra il governo derivava direttamente dall’investitura popolare decisa dal voto maggioritario, saltando l’articolazione e le forme dei poteri della Costituzione, rispetto alle quali prevaleva la legge ordinaria. Un azionista repubblicano come Bruno Visentini due settimane prima della morte colse il punto focale, ovvero l’incompiutezza dei nuovi soggetti politici, che però imputò esclusivamente alla destra: «La crisi è nata da questo: due di queste forze non erano politicamente e programmaticamente qualificate». La vaghezza di Lega e Forza Italia rendeva concreta la minaccia di «una sorta di bonapartismo»2044. La tribolazione, però, investiva, nel tramonto delle culture del Novecento2045, anche la destra postfascista, il centro e la sinistra, tanto che nessuno dei partiti allora presenti in quelle aree è sopravvissuto.

			La legge elettorale di cui fu relatore Sergio Mattarella2046 si inscriveva entro una logica evolutiva. La quota maggioritaria a turno unico, derivante dal voto referendario, imponeva alleanze quanto più larghe possibili a scapito della loro omogeneità. Sopravviveva una significativa quota proporzionale. L’opinione allora largamente condivisa scorse in quel passaggio una decisiva discontinuità costituzionale anziché la crisi organizzativa della rappresentanza, così come si era strutturata coi partiti ideologici di massa nel corso della vicenda unitaria. Anche quanti, nella loro veste di eredi delle culture politiche della Repubblica dei partiti, tendevano a privilegiare il rispetto della Costituzione esistente anziché di quella immaginata, ritenevano comunque quella fase un momento costituente. Il nemico generalizzato era infatti la democrazia consociativa, parola ossessivamente presente nei dibattiti e nei racconti del tempo e ritenuta frutto avvelenato del Comitato di liberazione nazionale, dei partiti, del sistema proporzionale, tanto da investire la stessa Costituzione. Non la si giudicava, quale era, una forma corrotta, ma conseguenza di quell’impianto. Non ci si interrogava sull’evidente dato di realtà: il cosiddetto consociativismo derivava dal mancato approdo consensuale, premessa necessaria del pieno e compiuto esprimersi del pluralismo. Così, il modello consociativo, pur con tutta la sua opacità alternativo a quello consensuale, aveva finito con il connotare l’esercizio del potere – e non solo di quello politico – della Repubblica dei partiti. Gran parte dei nuovi partiti concentrava l’azione e gli sforzi sulle istituzioni e sulla forma di governo, come se l’Italia fosse assimilabile ai paesi dell’Est che uscivano dai regimi autoritari del socialismo reale e non invece uno dei luoghi in cui da quasi un cinquantennio si era affermata la convivenza plurale2047. Si imponeva una questione decisiva e faticosa, come avrebbero confermato gli anni e i decenni successivi: la rimodulazione della politica nella società dopo la rivoluzione culturale, tecnologica, produttiva e i mutamenti geopolitici in corso. E proprio in una fase come quella, ricordò Dini nella parte conclusiva del suo mandato, diveniva fondamentale la coscienza che «la politica non è, e non deve essere, esclusivamente contrasto. La politica è anche ricerca di intese. Non è mai soltanto il tentativo di battere gli avversari; è anche il tentativo di trovare consensi almeno sulle cose essenziali che possono unire le persone ragionevoli»2048.

			Una delle parole d’ordine di quel tempo fu invece: «costituente»2049. Sostenne Massimo D’Alema segretario del Pds:

			Noi restiamo convinti che se il paese avesse nel suo complesso una vera classe dirigente, essa si disporrebbe ad aprire una fase costituente, a discutere ed a correggere, in senso innovativo, senza toccare i princìpi costituzionali, forma di governo e forma dello Stato, a perfezionare leggi elettorali – non solo quella regionale, ma anche quella nazionale, che certamente non corrisponde alla domanda dei cittadini di scegliere con il voto una maggioranza di governo; perché non vi corrisponde nel suo meccanismo! –, a discutere di anti-trust e di conflitto di interessi per costruire le basi di una democrazia del maggioritario vera!2050

			Il governo Dini, però, rivelava che il punto centrale era lo stato di salute delle culture politiche. Non era stata sufficiente la morte, per cause diverse, dei partiti che esse avevano prodotto per mutarne abitudini, visioni, approcci, sentimenti, concezioni, modi disarmonici e disturbati di esercizio del potere. Il primo passo era stato l’abbandono dei riferimenti storicamente depositati, frutto per taluni di un lungo travaglio, per altri di un più appariscente e improvviso mutamento. Era solo l’inizio di un lungo viaggio che avrebbe condotto a ridefinire la destra e la sinistra2051, passando anche attraverso la negazione della loro esistenza. Nell’immediato parvero dominare gli aspetti contingenti, come nel caso della Lega impaurita dalle insidie che la novità di Forza Italia rappresentava per il proprio insediamento. Erano tutte manifestazioni di soggetti intrinsecamente frammentati. Del resto, dal 1994 al 2001, mentre i votanti passarono dall’86,3% al’81,4% e le schede non valide dal 6,8% al 7,4%, nessun partito raggiunse la soglia del 30% dei decrescenti voti effettivamente validi.

			4. Le realizzazioni

			Per Negri «il governo dovrà dare tempo alle forze politiche di mettere a punto le loro strategie per i prossimi cinque o dieci anni». Dini rispettò alla lettera gli impegni assunti all’inizio del mandato, e cioè la natura di governo a termine. Non fu in questo senso un percorso facile, dato che il Polo gli negò la fiducia2052. Il governo fu così una variante in negativo della «non sfiducia» del 1976: alla Camera ottenne 302 voti favorevoli su 611 votanti, 270 si astennero, votò contro solo Rifondazione comunista2053; al Senato i sì furono invece 191 e il Polo non prese parte al voto. Fu approvata in febbraio la riforma della legge elettorale dei Consigli regionali, che erano in scadenza. La nuova normativa aveva un impianto provvisorio, di compromesso tra le diverse posizioni: profilava il presidenzialismo, preservava turno unico e proporzionale con l’aggiunta del premio di maggioranza. Ogni istanza rappresentativa – Comuni, Province, Regioni, Camere, Parlamento Europeo – disponeva così di un diverso strumento di formazione, a riprova delle incertezze profonde di quel difficile trapasso2054. Nel marzo sembrò giungere il redde rationem con la manovra finanziaria, che concorse ai risultati positivi, in assoluto ma anche comparati con la media Ue, relativi al Pil, alla diminuzione del debito pubblico e dell’inflazione, anche se persistevano elementi di sofferenza, non solo perché il debito rimaneva alto, ma anche per l’inarrestabile declino dei tassi di produttività2055. Fu il primo aperto scontro in Parlamento tra le forze che sostenevano l’esecutivo e quelle contrarie. Emerse in quella circostanza la prima di una serie di fratture rivelatrici della provvisorietà dei partiti. Rifondazione comunista fu abbandonata da una decina di deputati – quasi tutti confluiti nel gruppo misto –, tra i quali era il primo segretario del partito, l’ex sindacalista Sergio Garavini2056: rifiutarono di votare contro il governo. I dissenzienti furono decisivi, insieme con qualche fuoriuscito del Polo, nel voto di fiducia, che alla Camera, ove il governo era più debole, significò 315 sì contro i 309 no del Polo e di Rifondazione comunista. L’incompiutezza delle forze politiche si sarebbe più volte manifestata negli anni successivi e mostrava nuove tensioni, la prima delle quali investiva il possibile contrasto tra appartenenza al partito e fedeltà alla coalizione2057.

			Una conferma del rafforzamento del governo parve provenire dalle elezioni regionali del 23 aprile 1995. La coalizione che prefigurava il centro-sinistra prevalse in nove regioni su quindici. I due schieramenti si erano rimescolati. Dopo la frattura all’interno di Rifondazione, era intervenuta la divisione del Partito popolare italiano. La maggioranza si indirizzò verso una coalizione con il Pds con la leadership di Romano Prodi. La minoranza, guidata da Rocco Buttiglione sfiduciato come segretario, e da Roberto Formigoni, si allineò al Polo. «Si entra in una nuova fase politica: dopo la guerra di trincea, si passa a quella di movimento. Dini, con il piede sull’uscio, rimane una figura centrale, perché ha dimostrato di possedere la stoffa del presidente del consiglio. Il ‘dopo Dini’ ricomincia con Dini», commentò Negri2058.

			La strada non era però affatto in discesa. Il 10 maggio la Corte costituzionale presieduta da Antonio Baldassarre bocciò il sesto comma dell’articolo 3 sul divieto di pubblicità elettorale in vista dei referendum del decreto legge sulla par condicio del 20 marzo, accogliendo il ricorso di tre parlamentari radicali eletti con il Polo2059. L’11 giugno si votò su dodici quesiti, tre dei quali sulla disciplina del sistema radiotelevisivo. Il voto, cui prese parte circa il 58% delle/degli aventi diritto, confermò l’assetto esistente, legittimando il legame tra monopolio televisivo privato e leadership politica. Più in generale, il disequilibrio derivante dall’assetto proprietario delle televisioni private favorì il ricorso sistematico alla diretta dei dibattiti parlamentari, condizionandone inevitabilmente tempi, linguaggio verbale e corporeo, modalità di svolgimento e modulazione dei diversi cori di sostegno degli opposti interventi. Era qualcosa di diverso della politica spettacolo, perché la manipolazione era coscientemente opera dei soggetti della rappresentazione.

			Il cammino del governo continuò a essere accidentato, sebbene Dini non derogasse da uno stile politico incentrato nel mantenersi «uncommitted»2060. Negri aveva scritto il giorno prima del voto: «Come si sente che manca una classe politica! La distruzione totale della vecchia, l’assenza di una maggioranza producono demagogia, fuga nell’utopia e guerra per bande»2061. Il processo era più fluido: tutti i gruppi dirigenti erano composti da una parte del personale politico dei partiti scomparsi, compresi gli antipartiti. La riforma di struttura più rilevante di questa fase, almeno fino agli effetti della crisi mondiale del 2008, che ne impose un’altra, riguardò la previdenza. Realizzava, nel clima della concertazione con le parti sociali, «una vera e propria rivoluzione nella tutela pubblica della vecchiaia per le categorie professionali coinvolte»2062 con il lento ma irreversibile passaggio dal regime contributivo a quello retributivo. Armonizzava inoltre il sistema, perché, osservò il relatore di maggioranza Marco Fabio Sartori della Lega, introduceva «regole uguali per tutti»2063. Venne approvata definitivamente dalla Camera il 4 agosto, con il voto favorevole delle forze che sostenevano il governo Dini – Pds, Ppi, Lega Nord e le altre componenti del centro-sinistra –, l’astensione di Forza Italia e Ccd, il voto contrario di An e di Rifondazione comunista.

			Il rapporto politica-magistratura rimaneva un tema molto caldo, che si acuì nei giorni in cui a Palermo si aprì il processo ad Andreotti e sfociò nel dibattito al Senato sulla mozione di sfiducia individuale, presentata dalla maggioranza nei riguardi del guardasigilli Filippo Mancuso e motivata dal conflitto che da mesi opponeva il ministro al presidente del Consiglio sui confini tra responsabilità individuale del ministro e quella collegiale dell’esecutivo. Ebbe origine non solo dall’azione ispettiva che Mancuso aveva promosso nei confronti degli uffici giudiziari di Milano e di Palermo, ma anche dalle sue prese di posizione pubbliche. Il 19 ottobre in Senato, sostenuto dal Polo, egli fece «un discorso rancoroso e vittimista, pieno di insinuazioni e di acrimonia»: al tono di aperta polemica con il capo dello Stato, con il presidente del Consiglio e con lo schieramento di sinistra accompagnò la diffusione di pagine non lette, che contenevano un attacco frontale a Scalfaro2064. La mozione fu approvata con 173 voti a favore, 3 contrari, tra cui Francesco Cossiga, si astenne Andreotti, il Polo uscì dall’aula2065.

			Ne conseguì alla Camera la presentazione di una mozione di sfiducia nei riguardi del governo da parte del Polo, con il sostegno di Rifondazione2066. Al di là delle motivazioni assunte circa la trasformazione dell’esecutivo (nel frattempo aveva fatto passi decisivi la discussione, accesa da quasi un ventennio, sulla normativa riguardo la violenza sessuale quale reato contro la persona fino a divenire, con un consenso trasversale, legge nel febbraio 19962067) in governo politico, fu Berlusconi a dire il punto essenziale: «Per me e molti di noi è già difficile concepire l’esistenza di un Governo tecnico, se non come evento non solo eccezionale, ma assolutamente fugace»2068.

			Dini, intervenendo nel dibattito, per evitare gli effetti della sfiducia «inutile e dannosa», si impegnò a dimettersi subito dopo l’approvazione della legge finanziaria e la verifica sulla possibilità di potere conseguire l’approvazione definitiva della par condicio. Fissò una data: la fine dell’anno. Propose l’apertura di una nuova fase con «un governo di larga intesa che sia di evidente garanzia e accresca la propria rappresentatività durante il semestre di presidenza italiana dell’Unione europea»2069, il cui inizio era fissato il 1° gennaio 1996, o, in alternativa, con elezioni in un clima più disteso. Colse subito l’offerta il leader di Rifondazione, Fausto Bertinotti, che schierandosi con il Polo nel voto sulla sfiducia rischiava una possibile alleanza elettorale con l’Ulivo in formazione. Così, Armando Cossutta annunciò l’astensione di Rifondazione e la mozione non passò2070.

			5. Epilogo

			Dini si dimise il 30 dicembre. Scalfaro rinviò il governo alle Camere. La crisi si trasferì a Montecitorio con le comunicazioni di Dini del 9 gennaio 1996 e il dibattito si concluse l’11 con le definitive dimissioni2071. Tra l’ipotesi di completarne l’esperienza nel semestre di presidenza italiana dell’Unione europea con un governo di larghe intese e le elezioni anticipate, prevalsero queste ultime. La prima via venne esplorata da Antonio Maccanico, un civil servant con un definito profilo politico. Dopo la giovanile militanza nel Partito d’azione del quale lo zio materno Adolfo Tino era stato uno dei fondatori, aderì al Pci dal quale si distaccò definitivamente nel 1956, ed entrò per concorso nel 1947 alla Camera. Nel 1976 ne divenne segretario generale per passare nel 1978 al Quirinale. Presidente di Mediobanca e poi al governo tra il 1988 e il 1991, nel 1992 fu eletto senatore per il Pri e nel 1993 fu sottosegretario di Ciampi alla presidenza del Consiglio2072. Maccanico ebbe l’incarico il 1° febbraio 1996, ricercò un governo di larghe intese sganciato dai partiti, ma avendone il consenso parlamentare, per realizzare riforme fondate sul «federalismo cooperativo e solidale» e sul «notevole rafforzamento del potere esecutivo», sancito dal voto popolare, ma «nel rispetto della tradizione parlamentare» (semipresidenzialismo) e per consentire il rientro della lira nello Sistema monetario europeo, in continuità con la politica economica di Dini2073. Il tentativo di Maccanico si protrasse per un tempo sensibilmente più lungo rispetto a quelli assai concentrati entro i quali Ciampi e Dini formarono i loro esecutivi. Si concluse, dopo quattro incontri con Scalfaro, con la rinuncia.

			Nel quinto colloquio, il 14, Maccanico rimise l’incarico esprimendo il suo «vivissimo rammarico». I «condizionamenti politici, ostacoli e limitazioni crescenti» avevano reso impossibile il passo decisivo verso il riconoscimento consensuale. Si era «perduta una grande e straordinaria occasione per l’avvenire del paese che rimane immerso in una grave crisi del suo sistema politico-istituzionale»2074. Osservò «la Repubblica»: «Qualcuno, prima o poi, speriamo, dovrà fare il lavoro che Maccanico non ha potuto fare»2075. Completare l’opera avviata da Dini si era rivelato impossibile per lo stato effettivo delle culture politiche, a cominciare da Alleanza nazionale, che oppose le resistenze maggiori2076, ma serpeggianti anche nell’Ulivo: «I due Poli si sono rivelati associazioni a sfasciare»2077.

			Dini, come pure Maccanico, entrò a far parte dell’Ulivo. L’ex presidente del Consiglio fondò Rinnovamento italiano che alle elezioni ebbe il 4,3% dei voti. Eletto deputato nella circoscrizione Firenze 2 con il 64,7%, fu ministro degli Esteri nei governi della XIII legislatura. Confluì poi nella Margherita e dal 2001 al 2013 fu senatore. Nel 2007 fu tra i fondatori del Partito democratico, ma presto se ne distaccò contribuendo all’epilogo del secondo governo Prodi. Nel 2008 fu rieletto nel Popolo della libertà sorto dalla fusione di Forza Italia e Alleanza nazionale e concluse nel 2013 l’esperienza parlamentare e politica.
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			Romano Prodi 
di Andrea Rapini2078

			1. Luoghi, persone, istituzioni. Sulla cultura politica del presidente

			Quando Romano Prodi vinse le elezioni politiche nel 1996 e ricevette l’incarico di formare il governo dal presidente della Repubblica Oscar Luigi Scalfaro nel mese di maggio, era già un affermato uomo pubblico con una cultura politica ben delineata. Al suo interno, è possibile individuare tre componenti, incorporate con modalità e tempi distinti attraverso il contatto con luoghi specifici, persone e istituzioni, che segnarono le sue successive esperienze a Palazzo Chigi: il cattolicesimo democratico2079, il comunismo emiliano, un preciso modo di intendere il liberalismo.

			Romano Prodi nacque a Scandiano, in provincia di Reggio Emilia, nel 1939. Il padre Mario, laureato in ingegneria, era dipendente della Provincia. La madre Enrica, dopo un breve periodo di lavoro come maestra, si dedicò alla grande famiglia: nove figli, di cui sette maschi e due femmine. A Reggio Emilia, egli frequentò il liceo classico Ariosto, dove insegnava latino e greco Ermanno Dossetti, fratello del Costituente Giuseppe, entrambi avevano partecipato alla Resistenza. Quest’ultimo fondò nei primi anni Cinquanta a Bologna, lasciata la politica, il Centro di documentazione e poi la Piccola famiglia dell’Annunziata, una comunità monastica, destinata a crescere nel corso degli anni. Iscritto all’Azione cattolica, Romano passò una buona parte della sua prima giovinezza nelle parrocchie di San Prospero e San Pietro.

			Reggio Emilia restava un luogo peculiare. La vittoria del Partito comunista in tutte le elezioni amministrative del dopoguerra incanalò le energie di un forte movimento resistenziale e antifascista nelle istituzioni locali, insieme alle radici più profonde di un socialismo ottocentesco riformatore e pragmatico. In questa città, come in tutta la regione, il Pci dovette confrontarsi con l’urgenza della ricostruzione, del governo locale, della progettazione di servizi per la popolazione – specialmente per l’infanzia –, della programmazione territoriale, dell’inveramento dei diritti costituzionali. Com’è noto, lo fece con efficacia, ponendo le basi di un «modello» amministrativo che si dispiegherà nei decenni successivi anche grazie al confronto, talvolta aspro, con gli esponenti di quel cattolicesimo democratico e sociale come ad esempio lo stesso Dossetti o Ermanno Gorrieri2080.

			Reggio Emilia era, al contempo, una città operaia. Quel territorio si era modellato dapprima attorno alle Officine reggiane dall’alba del Novecento e si stava ora trasformando – proprio durante la giovinezza di Prodi – grazie alla proliferazione di piccole e medie botteghe meccaniche dischiuse dai drammatici licenziamenti di massa del 19512081. Benché Prodi non possa certo essere ascritto alla tradizione comunista e socialista, il legame intimo con questo territorio si tradusse nella familiarità e nella predisposizione verso quel mondo del lavoro, dell’industria e dei distretti che entrerà nel suo orizzonte di ricerca come economista e si insedierà stabilmente nel suo lessico politico2082.

			Terminato il liceo, si aprirono per Prodi le porte dell’università: la scelta cadde sul collegio Augustinianum della Cattolica di Milano, fondato da padre Gemelli nel 1933 che segnò la formazione di Prodi2083: la sua permanenza nel collegio coincise esattamente con il papato di Giovanni XXIII e con gli anni del concilio Vaticano II. Orientato ormai verso gli studi economici, Prodi si laureò con l’economista Siro Lombardini2084: un altro incontro denso di effetti. Tra gli interessi di Lombardini in quel periodo, infatti, rientravano in particolare «l’economia del benessere»2085 e la programmazione2086. Un tema, quest’ultimo, divenuto centrale nel discorso politico nazionale parallelamente all’avvicinamento fra Dc e Partito socialista nell’esperienza del centro-sinistra. Economia del benessere e welfare state, programmazione, governo dell’economia da parte delle istituzioni pubbliche sarebbero divenute nel tempo altre parole chiave dell’alfabeto politico di Prodi.

			Lasciato alle spalle il Collegio, il giovane laureato di Scandiano trascorse un anno di formazione (1962-1963) alla London School of Economics, dove lo stesso Lombardini era passato alla fine degli anni Quaranta. In quel tornante storico, la scuola londinese era un’istituzione dove si respirava una particolare declinazione del liberalismo tra i vari modi di interpretarne il significato2087. Tra il 1919 e il 1937 il rettore era stato William Beveridge la cui fama e prestigio erano cresciuti esponenzialmente dopo la redazione del Report nel 1942 sulla social security2088. L’eredità del liberalismo di Beveridge, nato da una profonda riflessione sulla crisi del 1929 e sul trionfo dei fascismi in Europa, coniugava il tema della libertà con quello dei diritti sociali, del ruolo dello Stato e della piena occupazione2089. Ne derivò un’idea di cittadinanza articolata ed espansiva che trovò posto nella cultura politica di Prodi. Al rientro in Italia, egli riconobbe echi di quelle suggestioni sia nell’istituto di economia fondato da Beniamino Andreatta a Bologna sia nell’Associazione il Mulino, impegnata a introdurre le scienze sociali nel panorama culturale nazionale, oltre che a rimescolare cattolicesimo democratico, liberalismo e riformismo socialista. L’uno e l’altra, insieme alle rispettive reti di relazioni che si intersecavano in più punti, divennero per Prodi due fondamentali punti di orientamento, specialmente dopo il trasferimento a Bologna nel 1969 e la stabilizzazione come professore di economia e politica industriale nella nascente facoltà di scienze politiche. Qui, ad esempio, egli strinse legami di amicizia e collaborazione con Angelo Tantazzi, Paolo Onofri e Patrizio Bianchi.

			Restio a considerarsi un «tecnico» e predisposto a misurarsi con la dimensione dell’«impegno» sociale e politico, Prodi incrementò negli anni successivi gli incarichi istituzionali e gli interventi pubblici. Dopo una brevissima esperienza come consigliere comunale a Reggio Emilia nella Democrazia cristiana nel 1963, collaborò con Gorrieri. Questi, già deputato nel 1958 per lo stesso partito, divenuto consigliere regionale in Emilia-Romagna tra il 1970 e il 1975, coinvolse Prodi nello studio della programmazione territoriale – un tema a lui congeniale. Mentre si moltiplicarono le pubblicazioni scientifiche, le incursioni sulla stampa e la partecipazione a convegni su argomenti di attualità sulla frontiera tra economia e politica, si andò consolidando la credibilità nazionale di Prodi come economista industriale. Benché non avesse la tessera della Dc, egli si identificava nella sinistra cattolica di Giovanni Marcora, Virginio Rognoni, Leopoldo Elia, Pietro Scoppola e Filippo Maria Pandolfi2090. Fu proprio quest’ultimo a indicare il suo nome a Giulio Andreotti per il dicastero dell’Industria dal novembre 1978 al marzo 1979. Nel 1982, invece, fu Ciriaco De Mita, segretario del partito di maggioranza, a volerlo come presidente dell’Iri. Prodi ricoprì quest’incarico, che lo proiettò sulla scena internazionale, fino al 1989 durante un periodo di crisi dell’impresa pubblica. Egli tornò una seconda volta alla direzione dell’Istituto per la ricostruzione industriale tra il 1993 e il 1994 per volontà del presidente del Consiglio Carlo Azeglio Ciampi con il compito di privatizzare e «fare cassa» in un momento molto delicato per il bilancio dello Stato.

			Il Professore lasciò spontaneamente l’Iri a seguito della vittoria del Polo per le libertà e del Polo del buon governo nelle elezioni politiche del marzo 1994. In quel tornante, all’interno delle reti di relazione che Prodi frequentava con maggiore intensità prese corpo l’idea di «fare qualcosa» per unire le forze che si opponevano a Silvio Berlusconi rimaste disorientate dall’esito elettorale e con una leadership in crisi.

			Negli incontri e nelle riunioni cui Prodi partecipò con sempre maggiore frequenza, emerse l’istanza di federare le principali culture politiche riformatrici che, separate nei decenni anteriori al 1989, potevano adesso incontrarsi in uno scenario inedito: socialismo, cattolicesimo democratico e sociale, liberalismo progressista. A esse si aggiungeva poi l’ambientalismo che dalla fine degli anni Ottanta si era agglutinato attorno a piccole formazioni politiche, capaci di porre all’attenzione del discorso pubblico le tematiche ecologiste. La formazione, la storia e il profilo politico di Prodi, che aveva attraversato quelle culture politiche e le percepiva come parte della propria identità, ne fecero il candidato che poteva correre il rischio di guidare un nuovo soggetto politico: l’Ulivo2091. E l’incoraggiamento di Dossetti che gli disse di «fidarsi» di D’Alema chiuse il cerchio.

			Nonostante la rapida disgregazione del governo Berlusconi, che cadde già agli inizi del 1995 e fu seguito da un dicastero guidato da Lamberto Dini (17 gennaio 1995-17 maggio 1996), il centro-destra era ancora molto forte quando Oscar Luigi Scalfaro sciolse il Parlamento nell’impossibilità di formare un nuovo governo. Le elezioni si tennero il 21 aprile con una legge elettorale maggioritaria (per il 75% dei seggi parlamentari) che favoriva le coalizioni2092. Mentre il Polo per le libertà corse separatamente alla Lega Nord, l’Ulivo strinse un accordo di «desistenza» con Rifondazione comunista: un accordo decisivo per la prima vittoria elettorale di Prodi2093.

			2. Il discorso programmatico del presidente Prodi

			Ricevuto l’incarico il 16 maggio 1996 e presentata l’indomani la lista dei ministri, il 22 maggio Prodi fece le proprie «dichiarazioni programmatiche» al Senato2094 e chiese la fiducia al Parlamento. Le dichiarazioni mostrano l’impronta del neopresidente e la gerarchia degli argomenti all’interno del programma in una fase diversa della campagna elettorale: era arrivato il «tempo delle scelte» o, ancor meglio, dell’azione2095.

			Fin dall’esordio, egli riconobbe nel Parlamento, «il punto di riferimento di tutte le [...] istituzioni» secondo quanto stabilisce la Costituzione. Se da una parte Prodi ritenne di dover marcare la propria individuale cifra politica di «cristiano» che opera per «la piena valorizzazione della persona umana», dall’altra egli richiamò la laicità dello Stato e tracciò, altresì, un filo di continuità con la coalizione di forze che scrisse la Costituzione (cattolici, social-comunisti, liberal-azionisti). Egli scelse di nuovo la sua eredità, riconoscendo quei mondi e quelle culture politiche che aveva attraversato nella sua traiettoria e che ora riaffermava, senza improvvisazione, nella sua proposta politica. Quella coalizione – disse – «si colloca nel solco della tradizione del riformismo sociale che ha caratterizzato questo secolo». La tensione riformista si alimentava del senso acuto della crisi polimorfa del paese e dal rischio del «declino»2096. Certamente nel discorso c’era la piena consapevolezza dei molteplici versanti di questa crisi. Una crisi morale da cui il paese si stava faticosamente rialzando dopo Tangentopoli, una crisi economica e finanziaria, resa più stringente dal traguardo dell’integrazione europea; una crisi politica che, collegata a quella morale, si trascinava dietro la delegittimazione delle istituzioni e l’instabilità permanente; una crisi sociale leggibile nell’impoverimento di aree geografiche e di settori della società.

			La tensione del discorso era probabilmente alimentata anche dalla mobilitazione popolare che aveva dapprima contribuito allo sfarinamento del governo Berlusconi a partire dalla manifestazione di Milano del 25 aprile 1994 e poi alla vittoria elettorale della coalizione. In altri termini, il discorso mostrava contezza dell’«esigenza di rinnovamento espressa dal popolo italiano» e della «speranza» che sosteneva «il cammino» appena iniziato del governo2097. A Rifondazione, l’unico partito citato nell’intervento, veniva tributata una scaramantica legittimazione politica in nome dei «grandi temi della giustizia sociale».

			Per quanto riguarda la gerarchia degli argomenti, il neopresidente pose al primo posto il «risanamento della finanza pubblica» e la «riforma dello Stato». Il primo era collegato al tracciato stabilito dalla Comunità europea nel 1992 a Maastricht e, quindi, all’ingresso dell’Italia nella moneta unica fin dal suo esordio2098. Il secondo argomento si traduceva nel decentramento delle funzioni amministrative verso le autonomie locali e nello spostamento geografico di strutture e servizi da Roma verso altre città, mettendo mano a una «stagione alta di riforme istituzionali e costituzionali all’insegna del dialogo». Nell’enfasi assegnata a questa materia, si scorge non solo la ripresa di un tema continuamente evocato nel discorso politico dai primi anni Ottanta, ma anche il tentativo di prosciugare almeno una parte del brodo di coltura nel quale la Lega Nord mieteva consensi, evocando l’indipendenza del Nord e la secessione2099.

			Il terzo argomento fu il lavoro. Da questo punto di vista, Prodi rivendicò il dialogo con le parti sociali. Inserito nel solco dei provvedimenti del luglio 19932100, il dialogo tra le parti sociali fu al tempo stesso un elemento di autorappresentazione del proprio stile di governo e un metodo proposto. Al suo interno il neopresidente situò la riforma del mercato del lavoro. Se la lotta alla disoccupazione era posta come l’obiettivo della riforma, «rendere più flessibili i modelli di lavoro» e la promozione del «lavoro interinale» erano presentati come alcuni mezzi per raggiungerlo.

			Tutti gli altri argomenti che seguirono furono meno dettagliati: la tutela dell’ambiente; gli investimenti nel Mezzogiorno; il potenziamento della scuola e la riforma dell’Università per aumentare il numero dei laureati e l’autonomia degli atenei; la cultura; le politiche della famiglia tramite assegni e sgravi fiscali; la giustizia e la politica estera, assorbita in larga parte dal convinto europeismo, anche in tema di difesa.

			Le legge sul conflitto di interessi, divenuta un nodo spinoso costantemente al centro del discorso pubblico dalla «discesa in campo» di Silvio Berlusconi, non fu nominata.

			3. Il primo governo Prodi2101

			Fin dal suo insediamento, l’azione del governo si dispiegò lungo le linee tracciate nel discorso programmatico. Il vincolo europeo imponeva una navigazione estremamente accorta. Prodi si avvalse, a questo proposito, della consulenza di vari economisti scelti, data la competenza del presidente, prevalentemente all’interno delle sue personali reti di relazioni. Oltre a Giulio Santagata, che svolse soprattutto una funzione di coordinamento e istruzione dei fascicoli, tra i più stretti consulenti vi furono Patrizio Bianchi, Paolo Onofri, Angelo Tantazzi, tutti gravitanti attorno ai centri di ricerca di Nomisma, Prometeia e all’Università di Bologna. Il cerchio degli economisti riuniti a più riprese in base alla loro expertise era però più ampio2102.

			Alla fine di giugno fu presentato il documento di programmazione economica (Dpef) che prevedeva – secondo l’impostazione ereditata dal dicastero Dini2103 – una legga finanziaria (1997) da 32.000 miliardi con la riduzione del deficit al 4,5% del Pil, mentre l’obiettivo del 3%, stabilito a Maastricht, era fissato per il 1998. In quel momento, l’Italia aveva un deficit del 6,7%. Di fronte all’indisponibilità di Jacques Chirac ed Helmut Kohl a rinviare il varo dell’Unione economica e monetaria previsto per il 1° gennaio del 19992104, fu presto chiaro che il Dpef avrebbe relegato l’Italia tra i paesi di seconda fascia, costretti, nello stigma generale, a aderire in un secondo momento2105. Su questo punto, Prodi non ebbe mai tentennamenti: l’Italia doveva partecipare fin dall’inizio.

			A settembre, quindi, prese corpo l’idea di chiedere al paese maggiori sacrifici tra i quali una «tassa per l’Europa»2106, su cui la discussione all’interno del Consiglio dei ministri, che finora si svolse senza alcun attrito, trovò tutti d’accordo tranne Lamberto Dini. Il ministro degli Esteri contestò l’eccessiva progressività delle aliquote che, dal punto di vista di Rinnovamento italiano, scaricavano gran parte del peso su «meno di un quarto della platea» con «pesanti riflessi» sulle imprese e sul «ceto medio»2107. Gli argomenti del ministro riverberavano all’interno del Consiglio le critiche che contemporaneamente punteggiavano gli interventi dell’opposizione, della stampa a lei vicina e di Confindustria. L’Associazione degli industriali si distinse da subito, infatti, per una serie di dichiarazioni molto dure nei confronti del governo fin dalla presentazione del d.p.c.m. attraverso la voce del direttore Innocenzo Cipolletta, prima, e del presidente Giorgio Fossa, poi2108.

			Nonostante le critiche, la legge finanziaria fu definitivamente approvata alla fine dell’anno, raddoppiando la sua consistenza: 62.500 miliardi. Circa un mese prima finiva «l’esilio durato quattro anni» – secondo le parole del ministro del Tesoro Ciampi – e l’Italia rientrava nel Sistema Monetario Europeo a quota 990 rispetto al marco2109.

			Accanto al «risanamento», il governo si mosse subito anche sul tavolo del lavoro e del welfare state, incontrando a luglio le parti sociali per dare corpo alla concertazione2110: al di là del richiamo simbolico, era uno dei mezzi per raggiungere il risanamento che difficilmente si sarebbe ottenuto senza il sostegno del mondo del lavoro. Dopo l’incontro di luglio, il governo si fece promotore di un Patto per il lavoro siglato il 24 settembre tra i principali rappresentanti dei sindacati e dalle associazioni di categoria dei datori di lavoro. Tra i contenuti più significativi del Patto, volto a rilanciare l’occupazione, c’era l’autorizzazione a forme di lavoro interinale e alla creazione di agenzie a esso dedicate.

			Le misure di flessibilizzazione del mercato del lavoro non piacevano a Rifondazione comunista che su argomenti come impiego, occupazione e welfare giocava tutto il senso del suo sostegno politico e una parte della sua identità2111. Tuttavia, esse non furono un motivo sufficiente in sé per rompere con il governo, che veniva giudicato «l’unico governo di sinistra in Europa». Benché Fausto Bertinotti e Prodi non avessero un accordo programmatico preciso2112, nell’agosto del 1996 si riunirono insieme a Treu, Micheli e Alfonso Gianni. Il resoconto «riservato» consente di fissare le misure richieste fin dall’inizio da Rifondazione sul «problema occupazionale»: la riduzione della disoccupazione al di sotto del 10%; la creazione di nuovi lavori da parte del pubblico (cultura, ambiente ecc.) con una «nuova vocazione» dell’Iri; una politica industriale attraverso un «organismo pubblico di alto profilo» riunendo enti già esistenti e infine una legge di riduzione – «almeno programmaticamente» – dell’orario di lavoro a 35 ore2113.

			Prima della fine del 1996 Prodi prese in mano un altro dossier: la Turchia, dove si era insediato da poco il governo di Necmettin Erbakan. All’inizio di settembre i due leader si incontrarono ad Ankara. I temi e gli argomenti affrontati spaziarono dall’unione doganale con l’Unione Europea alla questione dei diritti civili passando per i rapporti con la Grecia, Cipro, l’Iran e le altre «capitali islamiche» a valle della richiesta da parte turca di entrare nella Ue (1987). Prodi tornerà in Turchia due anni dopo per siglare un articolato accordo di cooperazione sulla lotta al terrorismo e alla criminalità organizzata, al riciclaggio, al traffico di esseri umani. La Turchia assume quindi un valore paradigmatico per l’intera politica estera di Prodi perché mostra una sensibilità verso il Mediterraneo, destinata a consolidarsi nella biografia del presidente del Consiglio quando diventerà presidente della Commissione europea. Tale sensibilità potrebbe quasi intendersi come un modo specifico di declinare l’europeismo collegandosi, del resto, con una tradizione di apertura al Medioriente presente nella cultura cattolica democratica2114.

			Alla fine del 1996 il governo era internamente coeso e la popolarità di Prodi in ottima salute: cinquanta firme del quotidiano «La Stampa» lo elessero «uomo dell’anno»2115.

			Il 1997 fu l’anno di qualche slancio fallito, di molteplici risultati e della prima vera crisi della maggioranza. Si aprì con il varo di una nuova Commissione parlamentare per le riforme costituzionali, la «Bicamerale» per antonomasia, sotto la presidenza di Massimo D’Alema. La Commissione aveva il compito di dare seguito a uno degli obiettivi prioritari dell’Ulivo: la riforma dello Stato con un’intesa tra maggioranza e opposizione. Si concluse, tuttavia, nella tarda primavera del 1998 con un fallimento simile a quello delle altre e una scia di tensioni, anche interne alla maggioranza.

			A febbraio vide la luce il report della Commissione presieduta dall’economista Paolo Onofri per definire le linee guida della riforma della spesa sociale italiana. Il report, che suscitò le critiche di Rifondazione e dei sindacati, si muoveva su un crinale strettissimo: da una parte tagliava la spesa sanitaria e previdenziale; dall’altra ambiva a una maggiore «efficienza sistemica»2116. Il suo destino fu legato a doppio filo alla vita del governo.

			Entro l’estate Prodi raggiunse due obiettivi che caratterizzarono la sua presidenza: la riforma della pubblica amministrazione e quella del mercato del lavoro. La prima fu la risultante di tre leggi studiate dal ministro Bassanini all’insegna di alcuni principi: decentramento, federalismo, sussidiarietà, autonomia scolastica2117. La seconda – Norme in materia di promozione dell’occupazione2118 – fu legata al nome del ministro proponente e indicata come «Pacchetto Treu». La legge rifletteva in parte la tesi prevalente in Europa da anni in tema di occupazione: la flessibilizzazione degli orari, del salario e dei contratti avrebbe accresciuto l’occupazione o, quanto meno, l’«occupabilità». Treu e il suo collaboratore Marco Biagi incalzeranno le parti sociali, con cui cercheranno sempre un accordo, per «rafforzare» e «sperimentare forme di flessibilità accentuata», specie nelle «aree di crisi più gravi»2119.

			Al giro di boa dell’estate il presidente Prodi era ottimista. Il 4 luglio annunciò in Consiglio dei ministri che era venuto il momento di «impegnarsi per il rilancio dell’occupazione e dello sviluppo industriale» dopo aver chiuso la fase del «risanamento economico» e della riconquista della credibilità internazionale2120.

			A settembre però arrivò la prima vera crisi.

			Benché in aprile Rifondazione non avesse votato a favore della missione in Albania, dove alcune speculazioni e il caos avevano moltiplicato gli sbarchi sulla costa adriatica italiana, il vero nodo era la nuova legge finanziaria e la riforma dello stato sociale2121. Rifondazione soffriva un malessere interno e un partito poco incline alle negoziazioni politiche si trovava dentro una maggioranza di centro-sinistra: tuttavia, dopo aver appoggiato sia le misure di risanamento economico per raggiungere l’obiettivo europeo sia il pacchetto Treu – di cui il segretario Bertinotti vedeva non solo gli aspetti «regressivi», riconducibili al «comando dell’impresa», ma anche quelli che accoglievano «la domanda sociale di maggior governo del proprio tempo»2122 –, aveva bisogno che alcune delle sue richieste fossero accolte. Quando alla fine di settembre il governo licenziò la legge finanziaria da 25.000 miliardi con tagli alle pensioni per 4500 miliardi, Bertinotti dichiarò che non l’avrebbe votata in quella versione.

			Prodi interpretò questa presa di posizione in Consiglio dei ministri come la riproposizione della «storica sfida tra massimalismo e riformismo», aggiungendo di non essere disponibile a passi indietro2123. Fu così che il 9 ottobre il governo andò in minoranza e Prodi si dimise, riottenendo però l’incarico dal presidente della Repubblica Scalfaro. Dopo una settimana la maggioranza si ricompose e votò la fiducia alla Camera. In questo intervallo Rifondazione comunista e Romano Prodi raggiunsero un’intesa puntuale – assente al tempo della desistenza – che consentì la ripartenza del governo: Bertinotti si impegnava a supportare i provvedimenti per «l’ingresso nella moneta unica» e a votare la legge finanziaria nella quale però il governo spostava 500 miliardi dalle «Riduzioni di spesa» alle «Entrate» da ottenere con la lotta all’evasione fiscale. Rispetto alle modalità di pensionamento, il lavoro non operaio gravoso andava trattato come quello operaio. Il governo accettava di presentare un d.d.l. sulla riduzione dell’orario di lavoro a 35 ore settimanali dal primo gennaio 2001, affiancando la Francia per una comune politica europea del lavoro. Infine, veniva avviata una «sistematica consultazione» sull’azione di governo2124.

			Nei mesi successivi Prodi affidò agli economisti Bruno Manghi e Paolo Onofri il compito di studiare il dossier francese sulle 35 ore e di proporne un adattamento al contesto italiano. Tuttavia, nonostante l’intesa, le 35 ore incontrarono delle resistenze nel governo, tra cui quella del ministro maggiormente investito dalla questione: Treu. Già durante la «trattativa» con Rifondazione aveva scritto a Prodi: «non si può cedere sul principio, la riduzione dell’orario si contratta e non si impone per legge»2125. Successivamente, senza mutare opinione, egli consigliò il presidente di interpretare l’intesa sulle 35 ore come un obiettivo da raggiugere per via negoziale oppure, se ciò non era possibile, indicò alcune strade per «diluire la portata vincolante» in modo da «posporre se non sospendere l’andata a regime»2126.

			In ogni caso, l’intesa consentì l’approvazione della legge finanziaria e della legge n. 425 per la riforma dell’esame di maturità alla quale il ministro Berlinguer stava lavorando insieme a un altro pacchetto riguardante l’università. L’anno si chiuse con un’iniziativa di diplomazia finanziaria, invisibile nel discorso pubblico, ma di grande rilevanza per l’ingresso dell’Italia nella moneta unica. Il governo nominò il cosiddetto «Gruppo dei quattro» in vista della fase finale dell’unificazione monetaria. In considerazione di persistenti diffidenze sulla credibilità italiana, il governo scelse quattro altissimi dirigenti a cui affidò il compito di presentare il percorso svolto dall’Italia alle istituzioni incaricate di monitorare la sostenibilità del risanamento nel medio periodo: Roberto Nigido con il ruolo di coordinatore per Palazzo Chigi, Mario Draghi per il Tesoro, Umberto Vattani per gli Esteri e Fabrizio Saccomanni per Banca d’Italia2127. I riscontri positivi provenienti dalle missioni anticiparono il risultato del 25 marzo 1998 quando la Commissione europea ammise l’Italia tra gli 11 paesi che dal 1° gennaio 1999 avrebbero adottato la moneta unica2128.

			Il 1998 fu l’anno della grande consacrazione internazionale del governo con il raggiungimento del suo obiettivo prioritario, ma anche della grande caduta.

			Si aprì con l’approvazione della legge sull’immigrazione di cui il ministro dell’Interno Napolitano si stava occupando da oltre un anno insieme alla ministra Livia Turco2129, provvedimento ormai urgente. Seppur criticata per la creazione dei Centri di permanenza temporanea, per la scomparsa del diritto di voto inizialmente previsto e per l’assenza di una revisione della cittadinanza, la legge introduceva il diritto all’assistenza sanitaria, riformulava i criteri per governare l’ingresso degli stranieri, la loro permanenza e la loro integrazione2130.

			Già nella primavera, però, cominciarono le fibrillazioni. Nella memoria del presidente Prodi, varcato il traguardo della moneta unica, iniziò «la caccia alla lepre»2131. In altri termini, ebbe la sensazione che a partire da quel momento le forze centrifughe sentissero di poter prevalere sulle ragioni della coesione2132. Nonostante l’approvazione di un disegno di legge sulle 35 ore da parte del governo, a cui doveva seguire l’iter parlamentare, Rifondazione era scontenta della politica sociale ed economica che emergeva dal nuovo documento di programmazione economica e finanziaria, presentato da Prodi nell’aprile del 1998. In questo tornante prese corpo l’idea di rilanciare l’azione di governo con il rito della «verifica di maggioranza» da incentrare attorno al tema dell’apertura di un «ciclo riformatore», quella «fase due» di cui Prodi parlava da circa un anno2133. Ma come in altri casi, la verifica non servì a ricomporre la maggioranza.

			La crisi si consumò nel mese di settembre dinanzi al testo della legge finanziaria da 14.700 miliardi che, nonostante ne spostasse 1200 in più per delle fasce sociali più deboli rispetto a quelli annunciati precedentemente, secondo Bertinotti non conteneva la svolta richiesta. L’epilogo arrivò ai primi di ottobre: il comitato politico di Rifondazione deliberò di non votare la finanziaria: la minoranza del partito vicina ad Armando Cossutta fu incline, invece, a sostenere il presidente del Consiglio. Pur nello sfarinamento evidente della maggioranza, Prodi decise di parlamentarizzare la crisi e chiedere formalmente la fiducia alla Camera il 9 ottobre. Nonostante il voto a favore del governo dei deputati «cossuttiani», Prodi non ottenne i voti sufficienti per proseguire e diede le dimissioni al presidente Scalfaro2134.

			4. Il secondo discorso programmatico del presidente Prodi

			Dopo l’esperienza trascorsa alla direzione della Commissione europea dal settembre 1999 al novembre 2004, Prodi rientrò in Italia con un accresciuto prestigio, che si aggiungeva al merito di essere l’unico leader ad aver sconfitto Berlusconi nel 19962135. Inoltre, il suo governo, nonostante avesse raggiunto il traguardo storico del risanamento insieme all’ingresso nella moneta unica, aveva lasciato una diffusa sensazione di incompiutezza a causa delle circostanze della sua caduta. Per questa ragione, i partiti eredi dell’Ulivo, abbattuto dalla vittoria del centro-destra, pensarono proprio a lui per guidare una nuova coalizione più ampia: l’Unione2136. Al di là dell’investitura «dall’alto», però, Prodi ottenne una vasta consacrazione popolare con le primarie del 16 ottobre 2005 che mobilitarono oltre 4 milioni di elettori2137. Ma le elezioni del 9 e 10 aprile 2006, provocate dalla caduta del terzo governo Berlusconi, segnarono la vittoria dell’Unione solo di strettissima misura (24.000)2138. Fu così che Prodi, dopo l’incarico ricevuto dal neopresidente della Repubblica Giorgio Napolitano il 16 maggio e la formazione del governo, si presentò due giorni dopo alla Camera. Qui tenne il suo secondo discorso programmatico in un contesto internazionale segnato dalla guerra con cui gli Stati Uniti risposero all’attentato dell’11 settembre.

			In quell’occasione, Prodi scelse di non presentare «un arido elenco di provvedimenti», ma la sua «strategia». L’ordine degli argomenti evocati aiuta nuovamente a capire le priorità poste all’azione.

			Aprì con la politica internazionale e in particolare con la presa di distanza dalla guerra in Iraq condotta dagli Stati Uniti senza un esplicito mandato dell’Onu. Richiamando l’articolo 11 della Costituzione italiana, il presidente dichiarava di voler operare per la pace e lo sviluppo della democrazia nel quadro però del multilateralismo. Prese quindi l’impegno di ritirare le truppe italiane. Sempre nella cornice della politica internazionale, ribadì il rilancio per l’integrazione politica europea e l’apertura verso il Mediterraneo per costruire ponti economici e culturali attraverso l’istituzione di una banca internazionale e una serie di università comuni tra le due sponde del mare.

			Il secondo argomento riguardava il declino economico del pae­se a cui egli contrapponeva il rilancio della produttività grazie a investimenti infrastrutturali. A differenza però della retorica delle «grandi opere», cara al centro-destra, il Professore parlava di un sistema integrato di opere pubbliche.

			Prodi pose molta enfasi sulla «crisi etica del paese» a cui le istituzioni avevano contribuito: l’assuefazione a comportamenti riprovevoli, quando non illegali, ad arricchimenti improvvisi e sfacciati, addirittura premiati talvolta da norme fiscali, allo svuotamento di ogni regola, alla prevaricazione del più forte, alla perdita del senso dello Stato. A differenza poi del primo discorso, citò per due volte il «conflitto di interessi», il cui primo destinatario era il premier Berlusconi, annunciando una normativa – «in linea con quanto esiste nelle altre democrazie avanzate» – anche nel campo del pluralismo dell’informazione. Tra le misure di riduzione delle spese della politica si prevedeva anche quella relativa alle scorte e alle auto blu.

			Uno spazio centrale fu assegnato ai «giovani» su cui pesava sia il ristagno economico del paese sia alcuni provvedimenti sul mercato del lavoro da cambiare. A questo proposito, Prodi parlò di «revisione» della legge 14 febbraio 2003 n. 30, nota comunemente come «legge Biagi». Pur difendendo la «flessibilità» senza sconfessioni dell’orientamento del suo primo governo, egli prendeva le distanze dalla «precarietà» che si era abbattuta sulla vita dei giovani, specialmente quelli meno istruiti, e dichiarava di volerla contrastare2139.

			Seguirono poi le donne e la famiglia: al di là dell’auspicio generico di contribuire all’ingresso e alle tutele delle donne nel mercato del lavoro, si indicava nel raddoppio degli asili nido e nella dotazione di un reddito per ogni bambino (un vecchio tema di Gorrieri) un obiettivo da raggiungere nel corso della legislatura.

			Come già era accaduto per il primo governo, l’immigrazione tornava a richiedere un intervento che modificasse contenuti e approcci della (mai citata) legge Bossi-Fini del 2002 e assicurare accoglienza, convivenza, garanzia e opportunità trasparenti per delineare percorsi di cittadinanza.

			Una parte consistente del discorso fu poi consacrata ai «servizi sociali». Tra essi, il presidente si soffermò specialmente sulla sanità e sulla scuola, inclusa l’università, sottolineando che andavano considerati come investimenti e non solo come meri costi.

			I conti pubblici, che nel primo governo erano una delle priorità assolute, poiché collegati al risanamento richiesto dai parametri di Maastricht, furono solo l’ottavo tema affrontato. Nonostante ciò, la ripresa dell’aumento del debito pubblico insieme all’esaurimento dell’avanzo primario tornavano a essere motivi di inquietudine. Prodi collegò questa materia con la crescita del sistema produttivo e dei distretti che necessitava di politiche pubbliche mirate, volte a indirizzare e implementare i settori strategici. Egli confermava così la sua inclinazione programmatrice (anche se la parola non fu mai evocata). In questa prospettiva, una particolare attenzione andava posta – affermò – sulla riduzione del divario tra Nord e Sud, cresciuto negli ultimi anni. Il Mezzogiorno aveva bisogno di sviluppare il turismo, le infrastrutture carenti e di contrastare la criminalità organizzata, che Prodi, almeno sul piano simbolico, nominava esplicitamente.

			Nella parte finale dell’intervento, seguirono alcuni riferimenti alla sicurezza e al suo personale, alla giustizia, alle carceri e alla riforma elettorale, alla libertà religiosa. In nessun caso, però, furono dettagliati interventi precisi2140.

			Al di là dei singoli argomenti toccati e del loro ordine di priorità, il discorso fu privo di quella tensione quasi palingenetica, riscontrabile dieci anni prima, et pour cause.

			5. Il secondo governo Prodi

			La fragilissima maggioranza dell’Unione al Senato (2 voti) costituì fin dall’origine una pesante ipoteca insieme all’eterogeneità della coalizione che univa «il massimo di consociativismo al minimo di coesione»2141. Queste caratteristiche impedirono al governo2142 di volare alto e lo costrinsero a una quotidiana e sfibrante ricerca del compromesso. Ne decretarono inoltre la breve vita. Per questo dato di fondo, la differenza tra i due governi fu abissale. Prodi governò con la consapevolezza di poter cadere da un momento all’altro2143. La collegialità interna alla compagine governativa, che aveva contraddistinto l’esperienza del 1996, si sciolse ora in un primato dei partiti ai quali i ministri rispondevano prioritariamente. La politica di concertazione, ad esempio, che fu riproposta rivendicando una coerente linea di continuità, si rivelò meno efficace a causa della necessità di dover mettere d’accordo ogni volta le componenti del governo2144. Questa ipoteca originaria fu all’origine della moltiplicazione delle richieste del voto di fiducia che creò qualche attrito con il presidente Napolitano e naturalmente in seno alle forze che sostenevano il professore bolognese2145.

			Tra i maggiori risultati conseguiti dal governo Prodi ci furono le liberalizzazioni introdotte dal ministro Bersani fin dal mese di luglio del 2006 e poi ampliate all’inizio dell’anno successivo2146. Quelle misure toccavano interessi consolidati e corporativi che pesavano sulla vita di tutti i cittadini. Ciononostante, le tensioni interne non tardarono a manifestarsi sia in politica estera sia in politica interna. Il rifinanziamento delle missioni militari all’estero, su cui il governo chiese la fiducia alla fine di luglio, provocò i malumori nella componente di Rifondazione comunista, mentre l’indulto suscitò l’astensione del Pdci e il voto contro dell’Italia dei valori2147, tanto da richiedere il sostegno di settori dell’opposizione.

			In estate Prodi diede seguito alla strategia annunciata nel discorso programmatico in politica estera. A riprova che il Mediterraneo costituiva un persistente orizzonte politico (risalente peraltro ai fondatori dell’Europa), il Professore impegnò il paese nella missione Onu Unifil II, volta a un intervento di pace nella zona di guerra compresa tra il Libano e Israele2148.

			A settembre Prodi avviò il ritiro delle truppe italiane dall’Iraq. Il rientro avvenne a scaglioni fino alla fine dell’anno. In quello stesso mese il Consiglio dei ministri approvò una legge finanziaria da 33,5 miliardi. La legge, che recepiva la riduzione del cuneo fiscale proposta da Prodi in campagna elettorale, aveva come principale obiettivo di ridurre il rapporto tra deficit e Pil: il ministro Padoa Schioppa intendeva riportarlo al 3% secondo i parametri europei già dal 20072149. La finanziaria fu approvata definitivamente in dicembre con il voto di fiducia.

			Il 2007 fu un anno tormentato per il governo. Nei primi mesi giungeva a maturazione il lavoro compiuto dalle ministre Barbara Pollastrini e Rosy Bindi sulle unioni civili. Il tema, di cui si discuteva accesamente da vari mesi, fu affrontato in un disegno di legge denominato «Dico» (Diritti e doveri delle persone stabilmente conviventi)2150 fortemente contrastato non solo dall’opposizione ma, in particolare, dal «mondo cattolico ufficiale»2151 e dal cardinal Ruini, che ventilò un vincolo di coscienza sui parlamentari di stampo ottocentesco e obbligò i movimenti laicali a un allineamento geddiano2152. Il primo tentativo per fare cadere il governo ebbe dunque la Cei di Ruini come protagonista2153. I Dico non videro mai la luce.

			La crisi arrivò dopo poco. Fu nuovamente la politica estera a creare le condizioni affinché posizioni individuali si mischiassero alle ostilità verso Prodi e a trame dai risvolti penali. Il 21 febbraio la relazione presentata dal ministro D’Alema non ottenne il quorum di 160 voti (158 sì, 136 no): la decisione di Franco Turigliatto (Prc) e di Fernando Rossi (Pdci) di non partecipare al voto rese necessari i voti dei senatori a vita, che non furono compatti – Francesco Cossiga votò contro, Giulio Andreotti e Sergio Pininfarina si astennero, in più la maggioranza perse anche il senatore Sergio De Gregorio che già da alcuni mesi intesseva relazioni con Forza Italia2154.

			Prodi rassegnò così le dimissioni.

			Dopo una fase di consultazioni «lampo», Napolitano respinse le dimissioni e mandò il Professore nuovamente in Parlamento per la fiducia che arrivò in Senato il 1° marzo con 162 voti, contro 157. Il governo poteva ripartire, dichiarando di voler cambiare al più presto la legge elettorale2155. Tuttavia, restava appeso a un filo2156. Quel filo sembrò sfilacciarsi in primavera quando le elezioni amministrative decretarono una chiara vittoria del centro-destra: 20 Comuni su 28 e 5 Province su 8. In settembre poi, il successo del V-Day lanciato da Beppe Grillo lasciava presagire che nella pancia della società italiana qualcosa di profondo – e nient’affatto rassicurante – si stava muovendo. Quel movimento era il sintomo di un malessere multiforme che né i partiti politici più grandi – incluso il nascente Pd – né le istituzioni europee seppero leggere o interpretare.

			Benché la vita del governo si protrasse fino all’inizio del 2008, i provvedimenti di rilievo che riuscì a varare furono limitati. Tra essi, la riforma dell’ordinamento giudiziario, un d.d.l. sul welfare e la legge finanziaria di circa 11 miliardi nel mese di dicembre. Pertanto, gran parte della «strategia» annunciata nel discorso programmatico restò inattuata.

			La crisi definitiva arrivò per Prodi improvvisa il 16 gennaio e si consumò in poco più di una settimana in uno scenario surreale. Il ministro della Giustizia Clemente Mastella si dimise attaccando l’inchiesta della magistratura che aveva per oggetto sua moglie e altri esponenti dell’Udeur2157. Dopo due giorni minacciò di far cadere il governo qualora non avesse ricevuto in Parlamento la solidarietà della maggioranza contro «alcune frange estremistiche» dei giudici2158. Passati altri tre giorni Mastella annunciò di lasciare la maggioranza. Come accadde dieci anni prima, Prodi si rifiutò di valutare ipotesi di maggioranze diverse e scelse di portare la crisi in Parlamento pur sapendo che i voti a favore non sarebbero bastati al Senato. Così accadde: il 24 gennaio 156 senatori votarono la fiducia contro 161 contrari e un astenuto2159.

			Il 6 febbraio il presidente Napolitano sciolse le Camere, annunciando il voto per il 13 e 14 aprile.

			
				
					2078 Ringrazio i presidenti Romano Prodi, Alessandro Pajno e Fausto Bertinotti per le interviste concesse e il personale dell’Archivio storico della Presidenza del Consiglio dei ministri per la disponibilità nella fase di ricerca archivistica.

				

				
					2079  P. Acanfora, Cultura politica e cattolicesimo democratico nell’Italia del secondo dopoguerra, in «Babel», 2018, 16, pp. 289-323.

				

				
					2080   Il «modello emiliano» nella storia d’Italia. Tra culture politiche e pratiche di governo locale, a cura di C. De Maria, BraDypUS Communicating Cultural Heritage, Bologna 2014.

				

				
					2081   Un territorio e la grande storia del ’900. Il conflitto, il sindacato e Reggio Emilia, 2 voll., a cura di L. Baldissara et al., con una Presentazione di F. Ferretti, Ediesse, Roma 2002.

				

				
					2082   Per una testimonianza autobiografica su questo punto: F. Prodi, R. Prodi, Insieme, Edizioni San Paolo, Milano 2005, pp. 109-112. Si veda inoltre R. Prodi, M. Ascione, Strana vita, la mia, Solferino, Milano 2021.

				

				
					2083   Ivi, pp. 53-54.

				

				
					2084   Prodi discusse una tesi sul protezionismo nello sviluppo dell’industria italiana nel 1961.

				

				
					2085   S. Lombardini, Fondamenti e problemi dell’economia del benessere, Giuffrè, Milano 1954; Id., L’analisi della domanda nella teoria economica, Giuffrè, Milano 1957.

				

				
					2086   S. Lombardini, Per una pianificazione in Italia, in «Quaderni di azione sociale», XIII, 1962, 6, pp. 920-965; Piano economico e impresa pubblica, a cura di F. Archibugi, S. Lombardini, Boringhieri, Torino 1963; S. Lombardini, La programmazione. Idee, esperienze, problemi, Einaudi, Torino 1967.

				

				
					2087   R. Dahrendorf, A History of the London School of Economics and Political Science, 1895-1995, Oxford University Press, Oxford 1995.

				

				
					2088   W.H. Beveridge, Social Insurance and Allied Services. Report Presented to Parliament by Command of His Majesty, November 1942, His Majesty’s Stationery Office, London 1942; si veda anche Id., Full Employment in a Free Society, G. Allen & Unwin, London 1944.

				

				
					2089   W.H. Beveridge, Why I am a Liberal, Herbert Jenkins, London 1945. Tutti i testi citati di Beveridge sono reperibili in italiano in W. Beveridge, La libertà solidale. Scritti 1942-1945, a cura di M. Colucci, Donzelli, Roma 2010.

				

				
					2090   Le testimonianze sono rese all’autore da una video-audio intervista a Romano Prodi del 23-25 novembre 2020.

				

				
					2091   Michele Salvati propose Prodi in una riunione a casa di Virginio Rognoni nel 1994: Prodi, Prodi, Insieme cit., pp. 126. Il programma dell’Ulivo è consultabile sul sito www.perlulivo.it.

				

				
					2092   La cosiddetta «legge Mattarella», che seguiva il referendum del 18 aprile 1993, fu introdotta il 4 agosto 1993.

				

				
					2093   I 35 deputati del Prc (8,5% nel proporzionale, con un aumento di oltre 2 punti percentuali rispetto al 1994) furono indispensabili per avere la maggioranza alla Camera dove l’Ulivo si attestò su 284 seggi di cui 247 (41,95%, 15.725.655 di voti) nel maggioritario. Il Polo ottenne 246 deputati (169 nel maggioritario, 15.027.030 di voti). La Lega conseguì 59 seggi (10,1% nel proporzionale). Al Senato l’Ulivo ottenne 157 seggi (41,2%, 13.444.978 di voti), il Prc 10 (2,87%) contro 116 (37,3%, 12.185.020 voti) del Polo. Qui la Lega ebbe 27 seggi (10,4%). Per un’analisi dei voti, A domanda risponde. Il cambiamento del voto degli italiani nelle elezioni del 1994 e del 1996, a cura di P. Corbetta, A.M.L. Parisi, Il Mulino, Bologna 1997.

				

				
					2094   Tutte le citazioni dal discorso provengono da: AP, Senato, Assemblea, Resoconto stenografico, Leg. XIII, seduta del 22 maggio 1996, pp. 9-24. Si noti che, tra i rari casi nella storia repubblicana, Prodi si rivolse non solo ai «senatori», ma anche alle «senatrici» per quattro volte, adottando un linguaggio sensibile al genere.

				

				
					2095   Il riferimento è a un ciclo di lezioni registrate nell’aula magna di Santa Lucia dell’Università di Bologna e andate in onda su Rai 1 nel 1992 con il titolo Il tempo delle scelte. Cfr. R. Prodi, Il tempo delle scelte. Lezioni di economia, con una Prefazione di G. Locatelli, Il Sole 24 Ore, Milano 1992.

				

				
					2096   M.L. Salvadori, Storia d’Italia, crisi di regime e crisi di sistema, 1861-2013, Il Mulino, Bologna 2013. La tensione riformatrice è ricordata nitidamente da Romano Prodi, nella video-audio intervista all’autore. D’altronde, è molto evidente nella prima riunione del Consiglio dei ministri: Verbale delle riunioni del Consiglio dei Ministri, seduta del 21 maggio 1996, ASPCM, cartone 111, b. Verbali consiglio dei ministri, fasc. maggio-dicembre 1996.

				

				
					2097   La parola «speranza» era riaffermata tre volte in 40 righe a fine discorso. Cfr. D. Antelmi, F. Santulli, Il «nuovo» in Parlamento: identità e relazioni nella Presentazione alle Camere, in «Comunicazione Politica», V, 2004, 2, pp. 253-274.

				

				
					2098   Sui «parametri»: L. Rapone, Storia dell’integrazione europea, Carocci, Roma 2015, pp. 99-122.

				

				
					2099   Verbale delle riunioni del Consiglio dei Ministri, seduta del 21 maggio 1996, ASPCM, cartone 111, b. Verbali consiglio dei ministri, fasc. maggio-dicembre 1996. Sulla Lega in quel momento, R. Biorcio, La rivincita del Nord. La Lega dalla contestazione al governo, Laterza, Roma-Bari 2010, pp. 17-34.

				

				
					2100   I protagonisti: Carlo Azeglio Ciampi, presidente del Consiglio e Gino Giugni, ministro del Lavoro. I sindacati erano rappresentati da Bruno Trentin (Cgil), Sergio D’Antoni (Cisl) e Piero Larizza (Uil). Luigi Abete per la Confindustria.

				

				
					2101   Il governò durò dal 17 maggio 1996 al 21 ottobre 1998, con la seguente composizione: vicepresidente del Consiglio dei ministri, Walter Veltroni (Pds); segretario generale alla presidenza del Consiglio, Alessandro Pajno (indipendente); sottosegretari di Stato alla presidenza del Consiglio dei ministri, Arturo Parisi (indipendente) ed Enrico Micheli (Ppi, con le funzioni di segretario del Consiglio medesimo). Ministri senza portafoglio: Livia Turco (Pds, Solidarietà sociale); Anna Finocchiaro (Pds, Pari opportunità); Franco Bassanini (Pds, Funzione pubblica e Affari regionali); Giorgio Bogi (Sr, Rapporti con il Parlamento). Ministri: Lamberto Dini (Ri, Affari esteri); Giorgio Napolitano (Pds, Interno); Giovanni Maria Flick (indipendente, Grazia e giustizia); Carlo Azeglio Ciampi (indipendente, Tesoro e Bilancio e programmazione economica); Vincenzo Visco (Pds, Finanze); Beniamino Andreatta (Ppi, Difesa); Luigi Berlinguer (Pds, Pubblica istruzione e Università e ricerca scientifica e tecnologica); Antonio Di Pietro (indipendente, Lavori pubblici); Michele Pinto (Ppi, Risorse agricole, alimentari e forestali); Claudio Burlando (Pds, Trasporti e navigazione); Antonio Maccanico (Ud, Poste e telecomunicazioni); Pier Luigi Bersani (Pds, Industria, commercio e artigianato); Tiziano Treu (Ri, Lavoro e previdenza sociale); Augusto Fantozzi (Ri, Commercio con l’estero); Rosy Bindi (Ppi, Sanità); Walter Veltroni (Pds, Beni culturali e ambientali); Edo Ronchi (FdV, Ambiente). La presidenza della Camera fu ricoperta da Luciano Violante (Pds) mentre il Senato da Nicola Mancino (Ppi).

				

				
					2102   Tra gli economisti ricorrenti nelle fonti: Giacomo Vaciago, Mario Baldassarri, Luigi Campiglio, Marcello De Cecco, Enrico Giovannini, Giacomo Nardozzi, Alberto Quadrio Curzio, Michele Salvati, Guido Tabellini, Giancarlo Viesti. Alcune note a margine della riunione con gli economisti «macro», 22 luglio 1997; Alcune note a margine della riunione con gli economisti industriali e del lavoro, 28 luglio 1997, ASPCM, cartone 10/GP, b. 5 riunioni, fasc. Riunioni economisti.

				

				
					2103   C.A. Ciampi, Da Livorno al Quirinale. Storia di un italiano. Conversazione con Arrigo Levi, Il Mulino, Bologna 2012, p. 161.

				

				
					2104   E. Novazio, La moneta unica va avanti, in «La Stampa», 2 settembre 1996, pp. 1, 5.

				

				
					2105   R. Brizzi, M. Marchi, Il governo Prodi e l’ingresso italiano nella moneta unica: tra difficoltà interne e sfida europea (1995-1998), in «Ventunesimo Secolo», XVIII, 2019, 2, p. 74.

				

				
					2106   R. Ippolito, S. Lepri, Scontro sui tagli, risale l’inflazione. Per entrare in Europa si pensa a una tassa «una tantum», in «La Stampa», 24 settembre 1996, pp. 1-3.

				

				
					2107   Verbale della riunione del Consiglio dei Ministri, 28 novembre 1996, ASPCM, cartone 111, b. Verbali consiglio dei ministri, fasc. maggio-dicembre 1996.

				

				
					2108   Cipolletta dichiarava: «Peggio di così non si poteva fare», A. di Robilant, Manovra, industriali contro Prodi, in «La Stampa», 21 giugno 1996, p. 1; E. Bacarani, P. Pat. [Patruno], «Con questa finanziaria non si arriva in Europa. Confindustria: la produzione non cresce», in «La Stampa», 10 ottobre 1996, p. 1. In dicembre ci fu poi un duro attacco di Giorgio Fossa al governo dopo che il Parlamento votò l’emendamento di Rifondazione comunista per il congelamento dei minimi contrattuali. Per le critiche di segno opposto ai sacrifici chiesti agli italiani, G.E. Rusconi, Aspettando la politica, in «La Stampa», 28 settembre 1996, pp. 1-2.

				

				
					2109   P. Peluffo, Carlo Azeglio Ciampi. L’uomo e il presidente, BUR, Milano 2007, p. 198. La presenza nello Sme per almeno due anni prima della nascita della moneta unica era una condizione indispensabile.

				

				
					2110   Presidenza del Consiglio dei Ministri, Comunicato stampa, 31/07/1996, ASPCM, cartone 98-GP, b. dossier 1.

				

				
					2111   Rifondazione comunista, peraltro, incuneandosi tra governo e sindacati, introduceva un elemento di destabilizzazione nella ritualità della concertazione triangolare tra le parti (governo/datori di lavoro/rappresentanti dei lavoratori) di cui i sindacati stessi erano preoccupati, specie la Cgil. Ad esempio, P. Pat. [Patruno], «Fisco, casa, lavoro: solo risposte vaghe». Cofferati: l’Ulivo tratti prima con Rifondazione, in «La Stampa», 25 ottobre 1996, p. 3.

				

				
					2112   Testimonianza fornita da Fausto Bertinotti in un’intervista all’autore del 25 novembre 2020; si veda anche la citata video-audio intervista a Romano Prodi.

				

				
					2113   Segreteria particolare On. Ministro Prof. Tiziano Treu copia riservata per Prodi, ASPCM, cartone 98-GP, b. Dossier 1, fasc. Riunioni su occupazione e lavoro.

				

				
					2114   L’Unione Europea e il Mediterraneo. Relazioni internazionali, crisi politiche e regionali (1947-2016), a cura di S. Cruciani, M. Ridolfi, FrancoAngeli, Milano 2017.

				

				
					2115   M. Baudino et al., Prodi uomo dell’anno, in «La Stampa», 29 dicembre 1996, p. 19.

				

				
					2116   P. Onofri, La riforma del welfare. Dieci anni dopo la «Commissione Onofri», consultabile sul sito www.astrid-online.it.

				

				
					2117   L. 15 marzo 1997, n. 59; l. 15 maggio 1997, n. 127; l. 16 giugno 1998, n. 191. Seguirà l. 8 marzo 1999, n. 50.

				

				
					2118   L. 24 giugno 1997, n. 196.

				

				
					2119   Così Treu nella relazione sull’applicazione del Patto per il lavoro a nove mesi dal varo, Riunione del Consiglio dei Ministri, 5 settembre 1997, ASPCM, cartone 111, b. Verbali consiglio dei ministri, fasc. maggio-novembre 1997.

				

				
					2120   Riunione del Consiglio dei Ministri, 4 luglio 1997, ibid.

				

				
					2121   G. Sciortino, Novanta giorni all’alba: la gestione italiana della crisi albanese tra politica estera e allarme sociale, in Politica in Italia. I fatti dell’anno e le interpretazioni. Edizione 1998, a cura di L. Bardi, M. Rhodes, Il Mulino, Bologna 1998, pp. 243-264.

				

				
					2122   Intervista dell’autore a Bertinotti.

				

				
					2123   Riunione del Consiglio dei Ministri, 27 settembre 1997, ASPCM, cartone 111, b. Verbali consiglio dei ministri, fasc. maggio-novembre 1997.

				

				
					2124   Comunicato stampa della Presidenza del Consiglio, 14 ottobre 1997, ASPCM, cartone 89GP, b. Manovra finanziaria 1998, fasc. Dossier sulle 35 ore.

				

				
					2125   Lettera del Ministro Treu a Prodi, 12 ottobre 1997, ibid., i corsivi corrispondono alle sottolineature presenti nella fonte.

				

				
					2126   Riservata del Ministro Treu alla Presidenza del Consiglio, 4 gennaio 1998, ibid.

				

				
					2127   Ivi, b. Riunioni, fasc. Riunione dei 4 Unione Monetaria.

				

				
					2128   Un annuncio poi ribadito il 2 maggio 1998 dal Consiglio dell’Unione europea.

				

				
					2129   L. 6 marzo 1998, n. 40, Disciplina dell’immigrazione e norme sulla condizione dello straniero.

				

				
					2130   M. Colucci, Storia dell’immigrazione straniera in Italia. Dal 1945 ai giorni nostri, Carocci, Roma 2018, pp. 119-123.

				

				
					2131   R. Prodi, Missione incompiuta. Intervista su politica e democrazia, a cura di M. Damilano, Laterza, Roma-Bari 2015, p. 91. Sensazione ribadita nella video-audio intervista del 23 novembre 2020.

				

				
					2132   La stessa sensazione nei diari di Ciampi che riconduce la crisi soltanto all’opportunismo politico: U. Gentiloni Silveri, Contro scettici e disfattisti. Gli anni di Ciampi 1992-2006, Laterza, Roma-Bari 2013, pp. 96, 98, 104.

				

				
					2133   Se da parte della presidenza del Consiglio la verifica fu interpretata come un appuntamento di «alto profilo», coerentemente con la tensione riformista, nei documenti presentati da Rifondazione non si colgono elementi per datare una deliberata volontà di far cadere il governo già prima della verifica: un atteggiamento pregiudiziale. Bertinotti indirizzò una lettera a Prodi con le criticità emerse nella Segreteria di Rifondazione dopo la sua relazione sul documento di programmazione economica e finanziaria 1999-2001, pur nell’apprezzamento «dell’impostazione di fondo». Tra i punti menzionati c’era l’assenza di qualsiasi riferimento alle 35 ore, giudicato «una provocazione», lettera di Bertinotti a Prodi del 9 aprile 1998, ASPCM, cartone 89GP, b. DPEF 1999-2001, fasc. DPEF 1999-2001. Seguirà poi il Contributo del partito della Rifondazione comunista per il confronto aperto nella maggioranza per qualificare la nuova fase dell’azione del governo, ivi, cartone 85/GP, b. Riunioni dal 9-7-98 al 13-9-98, fasc. Vertice di maggioranza 9-7-98.

				

				
					2134   Il partito di Bertinotti, che subì una scissione da cui nacque il Pdci, non raggiunse mai più il peso elettorale del 1996-1998.

				

				
					2135   R. Prodi, La mia visione dei fatti: cinque anni di governo in Europa, a cura di S. Gozi, Il Mulino, Bologna 2008.

				

				
					2136   Democratici di sinistra, Margherita, Partito dei comunisti italiani, Socialisti democratici italiani, Radicali, Verdi, Italia dei valori, Udeur e altre formazioni minori. A differenza del 1996, Rifondazione comunista partecipò fin dall’inizio all’alleanza.

				

				
					2137   Prodi ottenne 3.182.686 di voti pari al 74,17%. Gli altri candidati erano Fausto Bertinotti (14,6%), Clemente Mastella (4,5%), Antonio Di Pietro (3,2%), Alfonso Pecoraro Scanio (2,2%), Ivan Scalfarotto (0,6%), Simona Panzino (0,4%).

				

				
					2138   L’Unione conseguì 19.002.598 voti (49,81%), mentre la Casa delle Libertà 18.977.843 voti (49,74%) alla Camera. Al Senato, invece, la Casa delle Libertà prese addirittura più voti: 17.153.256 (50,21%) contro 16.725.077 (48,96%). Tuttavia, la nuova legge elettorale, votata pochi mesi prima (il «Porcellum»), garantì all’Unione una maggioranza sia alla Camera – 348 deputati contro 281 su 630 – sia al Senato – 158 seggi contro i 156 del centro-destra –, benché risicata: I. Diamanti, S. Vassallo, Un paese diviso a metà. Anzi, in molti pezzi. Le elezioni politiche del 9-10 aprile, in Politica in Italia. I fatti dell’anno e le interpretazioni. Edizione 2007, a cura di J.-L. Briquet, A. Mastropaolo, Il Mulino, Bologna 2007, pp. 81-100.

				

				
					2139   Per una trattazione dell’impatto dell’integrazione europea sulle disuguaglianze sociali in Italia: M. Pivetti, Le strategie dell’integrazione europea e il loro impatto sull’Italia e A. Barba, La redistribuzione del reddito nell’Italia di Maastricht, in Un’altra Italia in un’altra Europa. Mercato e interesse nazionale, a cura di L. Paggi, Carocci, Roma 2011, pp. 45-81.

				

				
					2140   AP, Camera dei Deputati, Discussioni, Leg. XV, seduta del 18 maggio 2006, pp. 13-27.

				

				
					2141   A. Giovagnoli, La Repubblica degli italiani. 1946-2016, Laterza, Bari-Roma 2016, p. 268.

				

				
					2142   Il governo durò dal 17 maggio 2006 al 7 maggio 2008. La documentazione attualmente consultabile presso l’ASPCM – dalla quale sono esclusi i verbali delle riunioni del consiglio dei Ministri – è di scarso rilievo per le finalità del presente capitolo. Questa la composizione: Silvio Sircana (indipendente, portavoce). Vicepresidenti del Consiglio: Massimo D’Alema (Ds), Francesco Rutelli (Dl); sottosegretari di Stato alla presidenza del Consiglio: Enrico Letta (Dl), Enrico Micheli (Dl), Fabio Gobbo (indipendente), Ricardo Franco Levi (indipendenti). Ministri senza portafoglio: Linda Lanzillotta (Dl, Affari Regionali e autonomie locali); Giulio Santagata (Dl, Attuazione del programma di governo); Luigi Nicolais (Ds, Riforme e innovazioni nella pubblica amministrazione); Barbara Pollastrini (Ds, Diritti e pari opportunità); Emma Bonino (RnP, Politiche europee e Commercio internazionale); Vannino Chiti (Ds, Rapporti con il Parlamento e riforme istituzionali); Rosy Bindi (Dl, Politiche per la famiglia); Giovanna Melandri (Ds, Politiche giovanili e attività sportive). Ministri: Massimo D’Alema (Ds, Affari esteri); Giuliano Amato (indipendente, Interno); Luigi Scotti (indipendente, Giustizia dal 7 febbraio 2008, preceduto da Romano Prodi ad interim dal 17 gennaio 2008 e da Clemente Mastella, Udeur dal 17 maggio 2006); Tommaso Padoa Schioppa (indipendente, Economia e finanze); Pier Luigi Bersani (Ds, Sviluppo economico); Fabio Mussi (Ds, Università e Ricerca); Beppe Fioroni (Dl, Istruzione); Cesare Damiano (Ds, Lavoro e previdenza sociale); Paolo Ferrero (Prc, Solidarietà sociale); Arturo Parisi (Dl, Difesa); Paolo De Castro (indipendente, Politiche agricole, alimentari e forestali); Alfonso Pecoraro Scanio (FdV, Ambiente e tutela del territorio e del mare); Antonio Di Pietro (IdV, Infrastrutture); Alessandro Bianchi (Pdci, Trasporti); Livia Turco (Ds, Salute); Francesco Rutelli (D, Beni e attività culturali); Paolo Gentiloni (Dl, Comunicazioni). La presidenza della Camera fu ricoperta da Fausto Bertinotti (Prc) mentre il Senato da Franco Marini (Dl).

				

				
					2143   Intervista dell’autore a Romano Prodi.

				

				
					2144   Intervista a Romano Prodi. Cfr. M. Carrieri, Il paradosso del sindacalismo italiano. Forza organizzativa crescente con rappresentanza calante, in L’Italia contemporanea dagli anni Ottanta a oggi, vol. II, Il mutamento sociale, a cura di E. Asquer, E. Bernardi, C. Fumian, Carocci, Roma 2014, pp. 285-303.

				

				
					2145   S. Pons, Giorgio Napolitano, in I presidenti della Repubblica. Il Capo dello Stato e il Quirinale nella storia della democrazia italiana, a cura di S. Cassese, G. Galasso, A. Melloni, I vol., Il Mulino, Bologna 2018, pp. 439-476.

				

				
					2146   D.l. 4 luglio 2006, n. 223, convertito poi dalla l. 4 agosto 2006, n. 248 e d.l. 31 gennaio 2007, n. 7, convertito dalla l. 2 aprile 2007, n. 40. Il primo riguardava gli ordini professionali, le farmacie, le licenze sui taxi, il secondo i mutui, le ricariche di carte prepagate e il recesso nella telefonia, la trasparenza delle tariffe aeree.

				

				
					2147   L’indulto escludeva i reati in materia di terrorismo, strage, banda armata, prostituzione minorile, pedo-pornografia, tratta di persone, violenza sessuale, sequestro di persona, riciclaggio, produzione, traffico e detenzione di sostanze stupefacenti, usura, mafia. Secondo Santagata cominciò qui l’indebolimento del governo: G. Santagata, Il braccio destro. Quindici anni di politica con Romano Prodi, Pendragon, Bologna 2009. 

				

				
					2148   A. Caffarena, La guerra israelo-libanese e il rilancio di un multilateralismo efficace, in Politica in Italia. I fatti dell’anno e le interpretazioni. Edizione 2007 cit., pp. 187-195.

				

				
					2149   T. Padoa Schioppa, Due anni di governo dell’economia (maggio 2006-maggio 2008), a cura di C.M. Fenu, A. Padoa Schioppa, Il Mulino, Bologna 2011.

				

				
					2150   Il disegno di legge fu approvato l’8 febbraio 2007 in Consiglio dei ministri.

				

				
					2151   L’espressione è di Romano Prodi nella citata intervista all’autore. 

				

				
					2152   «Avvenire» rispolverò un lessico antico che ricordava le pagine più buie del contrasto tra il Vaticano e lo Stato italiano, cfr. Il perché del nostro leale «non possumus», in «Avvenire», 6 febbraio 2007, p. 1.

				

				
					2153   Sulla vicenda: A. Melloni, Sull’occasione perduta della Chiesa italiana (1991-2007), in Un’altra Italia in un’altra Europa cit., pp. 285-289.

				

				
					2154   Nel 2015 il tribunale di Napoli condannò Silvio Berlusconi per aver comprato con 3 milioni il passaggio di De Gregorio all’opposizione tra il 2006 e il 2008. La condanna cadde in prescrizione, G. Ruotolo, «Berlusconi ha corrotto un senatore», condannato a tre anni insieme a Valter Lavitola, in «La Stampa», 9 luglio 2015.

				

				
					2155   Prodi. «Priorità assoluta alla legge elettorale», in «Corriere della Sera», 28 febbraio 2007, p. 2.

				

				
					2156   Furono fondamentali i voti dei senatori a vita: Rita Levi Montalcini, Emilio Colombo, Scalfaro, Ciampi.

				

				
					2157   Sandra Lonardo Mastella, all’epoca presidente del Consiglio regionale della Campania, fu posta agli arresti domiciliari e accusata di concussione. Nel 2017 sia lei sia il marito, coinvolto per presunte pressioni nelle nomine di incarichi pubblici, furono assolti in primo grado: R. Fuccillo, Clemente Mastella assolto dall’inchiesta che nove anni fa causò la caduta del Governo Prodi, in «la Repubblica. Napoli», 12 settembre 2017.

				

				
					2158   R. Zuccolini, L’Udeur: Solidarietà o sarà strappo. Prodi media con Mastella, in «Corriere della Sera», 19 gennaio 2008, p. 6.

				

				
					2159   Oltre all’Udeur, anche Sergio De Gregorio, Lamberto Dini, Franco Turigliatto e Domenico Fisichella – tutti eletti nell’Unione – votarono contro. Giulio Andreotti, Sergio Pininfarina, Luigi Pallaro si astennero.

				

			

		

	
		
			Massimo D’Alema 
di Virgile Cirefice

			1. La crisi dell’Ulivo

			Con la caduta del governo Prodi e con la crisi della coalizione dell’Ulivo emersero diversi possibili scenari: un secondo governo Prodi, un governo tecnico, un governo istituzionale, elezioni o un nuovo presidente del Consiglio con la maggioranza del 1996 o con una nuova maggioranza. Fu presto chiaro che l’ipotesi di un secondo mandato a Romano Prodi si scontrava con i contorni della nuova maggioranza. Dopo un preincarico il 13 ottobre, l’ex presidente del Consiglio rifiutò di accettare le condizioni dell’Unione democratica per la Repubblica di Francesco Cossiga, e cioè di riconoscere che la maggioranza sorta dalle elezioni del 1996 non esisteva più e di chiedere espressamente il sostegno del suo partito. Di fronte al rifiuto di Prodi, l’Udr confermò il 14 ottobre che non avrebbe sostenuto un eventuale secondo governo. Peraltro, la prospettiva delle elezioni sembrava poco plausibile in ragione della prossimità del semestre bianco. Fu l’ipotesi di un governo guidato da Carlo Azeglio Ciampi a rivelarsi per un certo tempo la più probabile. Ciampi stesso ha scritto di essere stato sollecitato e di aver preparato una lista di ministri, ma poi di non essere più stato ricontattato2160. Numerosi commentatori attribuiscono il fallimento di questo tentativo a un veto di Prodi, sebbene quest’ultimo lo neghi2161, e allo scarso entusiasmo di Cossiga.

			La questione della nuova maggioranza in effetti era complessa. A sinistra, Rifondazione comunista, in preda a tensioni interne da diversi mesi, si divise in maniera evidente in occasione del voto di fiducia del 9 ottobre, quando la corrente diretta da Armando Cossutta ruppe con quella di Fausto Bertinotti per mantenere la sua fiducia al governo. Da quel momento la scissione divenne inevitabile e la nascita del Partito dei comunisti italiani sanzionò la volontà di una parte degli ex membri di Rifondazione di restare all’interno della maggioranza. Dall’altro lato di questa, l’Udr creata da Cossiga si diede come obiettivo – neanche troppo nascosto – di porre fine all’Ulivo e più in generale al processo di bipolarizzazione, facendo saltare le alleanze elettorali del 1996. La posta in gioco dietro la progressiva apertura dei sostenitori di Cossiga alla maggioranza – come nel maggio 1998 quando votarono a sorpresa il Documento di programmazione economico-finanziaria – era la rottura della divisione bipartisan del Parlamento nata dalle elezioni del 1996. Infatti con Cossiga e l’Udr si apprestava a entrare nella maggioranza una parte di deputati eletti nelle liste di centro-destra due anni e mezzo prima. È questo che spiega le reticenze di Prodi nell’accettare la loro partecipazione, reticenze cui si aggiungeva la profonda incompatibilità del progetto ulivista di un grande centro-sinistra coerente con i disegni dell’ex presidente della Repubblica di ricostituire un grande centro.

			Nella vecchia maggioranza i piani divergevano in merito all’Udr ed erano lontani dall’essere omogenei in seno a ciascun partito. Tuttavia alcuni, ad esempio nel Partito popolare italiano, auspicavano di appoggiarsi alla formazione di Cossiga per marginalizzare Rifondazione comunista. L’ipotesi trovava sostenitori anche fra i Democratici di sinistra che vi vedevano un modo per allargare la maggioranza, ma una parte non trascurabile dei diessini, favorevoli all’Ulivo, sembrava piuttosto vicina a una linea prodiana, respingendo l’apertura al neocentrismo dell’Udr e, nel caso di un’assenza di maggioranza ulivista, orientandosi verso le elezioni2162.

			L’equilibrio generale della maggioranza si mostrava tuttavia favorevole a un’apertura all’Udr, poiché l’Ulivo non disponeva più di una maggioranza stabile di fronte al rifiuto del Prc. A ogni modo la scelta del presidente del Consiglio non era ovvia, in quanto nessuna candidatura pareva distinguersi con chiarezza. Nei popolari le posizioni erano sfumate: se Gerardo Bianco preferiva un incarico a Ciampi o, al limite, ad Antonio Maccanico2163, Franco Marini sembrava sostenere la candidatura di Massimo D’Alema. L’Udr e il Pdci si dichiararono anch’essi favorevoli e al momento delle consultazioni con il presidente della Repubblica Oscar Luigi Scalfaro annunciarono chiaramente di essere pronti ad appoggiare un governo del dirigente Ds. La questione sembrava dunque essere risolta: D’Alema ricevette un preincarico il 16 ottobre 1998, destinato a portare rapidamente a un mandato pieno il 19 e al giuramento del governo il 21 ottobre.

			La formazione del nuovo governo diede anche luogo a importanti tensioni fra il Quirinale e il centro-destra intento a denunciare il ruolo centrale dei parlamentari dell’Udr, sebbene eletti nelle sue liste. Il Polo per le libertà, che organizzò una significativa manifestazione contro «i traditori dell’Udr» il 24 ottobre, accusò il presidente della Repubblica di aver scientemente schivato le elezioni per evitare una vittoria del centro-destra e, con una polemica dai toni violenti, gli rimproverò la gestione della crisi. Chiedendo «una legge elettorale anti-ribaltone», il Polo metteva in dubbio la neutralità del capo dello Stato, il quale ribatté parlando di «analfabeti della Costituzione»2164.

			È evidente che il passaggio di testimone fra Prodi e D’Alema, al termine di una breve crisi – passò una settimana fra le dimissioni e il preincarico –, ha un significato politico profondo, del resto ampiamente commentato dalla stampa e dai politologi del tempo.

			La prima narrazione, che fu quella dominante per lungo tempo fra i sostenitori dell’Ulivo e in particolare nel gruppo dei vicinissimi di Prodi, è ormai stata rimessa in causa. Si tratta dell’idea che la crisi sia stata una congiura di palazzo2165, orchestrata a monte del voto di fiducia dai partiti per piazzare D’Alema alla testa del governo. Se alcune considerazioni tattiche entrarono in gioco dopo la crisi – si attribuisce a Marini il proposito di appoggiare D’Alema in vista delle elezioni al Quirinale – l’ipotesi di un’intesa preliminare sembra dover essere scartata perché la responsabilità della caduta del governo Prodi dipese essenzialmente dalla scelta del Prc di lasciare la maggioranza2166.

			Il significato profondo di questo passaggio di testimone è da ricercarsi senza dubbio nell’ambito dei partiti e della difficile accettazione di quel nuovo soggetto politico che era l’Ulivo. Se l’ingresso nell’euro poté costituire un forte fattore di coesione della maggioranza, il raggiungimento dell’obiettivo coincise però con l’inizio del suo sgretolamento. Ricomparvero allora tensioni che scaturivano tanto dal desiderio dei partiti di ricoprire un ruolo maggiore, quanto da considerazioni tattiche e strategiche. È questa la lettura che ne fece Prodi in un’intervista al «Corriere della Sera» il 17 gennaio 1999: «I fatti sono chiari per chi vuol vederli. Il governo dell’Ulivo aveva successo, pian piano riapriva canali di comunicazione con la società. A un certo punto si è prodotta una reazione di rigetto nei partiti»2167.

			La questione della formazione di un’entità politica sovrapartitica è stata al cuore dell’esperienza dell’Ulivo e i partiti che la composero – Ds e Ppi in testa – non si risolsero mai a lasciar andare certe loro prerogative, come si vide in tutta evidenza nell’autunno 19982168. Queste differenze tra i dirigenti legati all’esperienza di partito e i costruttori dell’Ulivo erano peraltro già apparse nel marzo 1997 in occasione di un seminario di governo a Gargonza, in cui D’Alema aveva parlato abbastanza chiaramente della concezione che aveva dell’alleanza, non auspicando la dissoluzione delle diverse formazioni in un partito dell’Ulivo: «Noi non siamo la società civile contro i partiti. Noi siamo i partiti. È una verità indiscutibile»2169.

			Un altro tema centrale concerneva più nello specifico gli aspetti tattici e la lettura della crisi politica cominciata all’inizio del decennio. Il processo di bipolarizzazione e di alternanza era stabile e destinato a durare? O al contrario si andava verso una nuova politica di alleanze fra partiti, nei quali gli attori avevano interesse a costituire ampie coalizioni, cosa che l’inclusione dell’Udr nella maggioranza poteva contribuire a mettere in atto?

			Il passaggio di testimone fra Prodi e D’Alema rappresenta dunque l’oggetto di due analisi concorrenti. Per i più si tratta, dopo il tentativo ulivista, di una battuta d’arresto del bipolarismo e di un ritorno alle strategie di partito e alle pratiche di coalizione che avevano caratterizzato la cosiddetta Prima repubblica. Il termine «partitinocrazia» è stato anche regolarmente impiegato2170 per descrivere questa nuova maggioranza in balia della costante pressione di piccoli gruppi – come l’Udr e più tardi le diverse entità nate dalla sua disgregazione – che mettevano in pericolo la stabilità del governo. Per altri, minoritari, testimonia invece un processo di adeguamento della democrazia italiana alle regole adottate nella gran parte delle democrazie europee dove il capo di governo era il leader del primo partito, che era appunto D’Alema alla guida del Pds e poi dei Ds2171.

			2. L’esordio del governo

			Con Massimo D’Alema arrivò così alla presidenza del Consiglio il primo leader proveniente dal Partito comunista italiano. Ciò si produsse tuttavia in un contesto particolare in cui le formazioni del Pci erano ormai tre – Ds, Prc, Pcdi – e l’asse di governo si stava spostando verso il centro. Il valore simbolico restava comunque forte e accompagnò la formazione del nuovo governo. Lo dimostrano sia gli attacchi degli ambienti cattolici – più che del centro-destra allora impegnato nelle polemiche con il capo di Stato – di cui sono testimonianza gli aspri editoriali dell’«Osservatore Romano» o di «Avvenire», sia le domande allusive, come quella con cui si chiese al nuovo presidente del Consiglio se avesse avuto l’intenzione di tagliarsi i baffi che alcuni associavano maliziosamente alla figura di Stalin2172.

			La storia del capo del nuovo esecutivo era inestricabilmente legata a quella del Pci. Nato nel 1949 a Roma, era cresciuto in una famiglia comunista in quanto figlio del partigiano e deputato comunista (dalla IV all’VIII legislatura, 1963-1983) Giuseppe D’Alema. Normalista, studiò filosofia a Pisa, senza tuttavia concludere il percorso di studi, e militò nella Federazione giovanile comunista italiana (Fgci). A ventun anni divenne consigliere comunale e poi regionale del Partito comunista; fu chiamato a Roma da Enrico Berlinguer per assumere la guida della Fgci nel 1975. Salì poi uno a uno tutti i gradini del partito, diventando membro della Direzione nazionale nel 1983, deputato nel 1987, direttore dell’«Unità» (1988-1990) e fece parte dei giovani dirigenti che entrarono nella Segreteria del Pci alla fine degli anni Ottanta. Partecipò alla trasformazione del partito sotto la Segreteria Occhetto e sostituì quest’ultimo alla testa del Partito democratico della sinistra dopo la disfatta alle elezioni legislative del 1994.

			Da questa posizione prese parte alla costruzione della coalizione dell’Ulivo con Ppi e Rinnovamento italiano e al raggiungimento degli accordi elettorali con il Prc agli inizi del 1996. Dopo la vittoria delle regionali del 1995 e delle politiche del 1996 in cui il Pds divenne il primo partito, ne conservò la leadership e contribuì a definire la propria strategia politica, in una direzione generalmente giudicata efficace. Fu pure sotto la sua guida che il Pds intraprese un nuovo processo di trasformazione – Cosa 2 – che portò nel febbraio 1998 alla creazione dei Ds, anche se, come riconobbe lo stesso D’Alema, «il processo costituente ha avuto pochi elementi di novità»2173.

			Per lui il periodo fu anche segnato dalla presidenza alla Commissione parlamentare per le riforme costituzionali – la Bicamerale – nel 1997, che si proponeva di far dialogare maggioranza e opposizione intorno alle tanto discusse riforme costituzionali. Questo fatto diede a D’Alema un ruolo di primo piano ma si rivelò altresì politicamente periglioso, fra l’allontanamento dei Ds e i sospetti di macchinazioni – il termine «inciucio», nato inizialmente da un equivoco, è rimasto celebre – con Silvio Berlusconi2174. Bisogna dire che quest’ultimo, il quale molto velocemente collegò riforme istituzionali e riforma della giustizia, prima di cambiare parere sulla riforma della legge elettorale e condannare di fatto la Bicamerale, si rivelò un partner poco collaborativo2175.

			Il nuovo presidente del Consiglio si insediò, pertanto, munito di due principi di legittimità: una pratica di discussione con le opposizioni, sebbene infruttuosa, che doveva permettere il rinnovamento del dibattito sulle riforme istituzionali, e la forza che gli conferiva la Segreteria del partito arrivato primo alle elezioni del 1996. Lo ricordò del resto fin dal 19 ottobre, giorno in cui ricevette il mandato pieno da parte del capo dello Stato: «Sono il leader del partito che ha raccolto più voti alle elezioni, è difficile dire che si presenta un estraneo, uno venuto dalla luna. Non siamo quindi di fronte a un colpo di mano, non è arrivato un marziano e io non sono arrivato a Roma su un vagone piombato»2176.

			Il governo2177 era dunque sostenuto da Udr, Rinnovamento italiano, Ppi, Socialisti democratici italiani, Ds, Verdi e Pdci. È rilevabile una certa continuità con il governo precedente in quanto nove dei ventisette ministri – per la gran parte Ds – erano già in carica nel governo Prodi2178. Tale continuità si osserva parimenti nella permanenza di alcuni dei ministri più importanti del governo, come Lamberto Dini agli Affari esteri o Carlo Azeglio Ciampi al Tesoro2179. L’Udr e il Pdci, cruciali per la nuova maggioranza, ottennero tre ministeri l’uno e due l’altro. Dopo i sette ministri Ds, sono i popolari ad aver avuto il maggior numero di ministri – sei – tra cui Rosa Russo Iervolino, prima ministra dell’Interno della storia repubblicana, in un gabinetto che contava peraltro soltanto sei donne su ventisette ministri.

			Il 22 ottobre D’Alema presentò alla Camera il suo programma di governo. Esordì escludendo l’indizione di nuove elezioni dato che una maggioranza esisteva e ricordò che il loro rapido susseguirsi – 1992, 1994, 1996 – non aveva permesso di risolvere durevolmente la crisi della democrazia italiana, proponendo in compenso alle opposizioni una collaborazione franca per le riforme istituzionali, sebbene si annunciasse nei fatti difficile a seguito del fallimento della Bicamerale.

			Dopo aver reso omaggio al suo predecessore – evocando «un Governo che operava bene nell’interesse dell’Italia»2180 – affermò di voler ripartire da un certo numero di certezze, a cominciare dalla legge finanziaria per il 1999 e il rispetto del patto di stabilità europeo. Nel suo discorso si ritrovava anche la volontà di completare l’opera di risanamento dei conti pubblici e di rafforzare la traiettoria economica e finanziaria, proponendo una riduzione delle tasse.

			Il governo, da parte sua, si impegnava a costruire un nuovo patto sociale e di solidarietà territoriale, essendo la questione del Mezzogiorno particolarmente sviluppata e al cuore della «nuova programmazione»2181. Le due espressioni di «patto sociale» e di «nuova programmazione» ricordano le proposte avanzate da Ciampi nei mesi precedenti. Il discorso di D’Alema era anche volto a tranquillizzare i suoi alleati, con un’allusione alla riduzione dell’orario di lavoro per fornire delle garanzie a Cossutta e al Pdci2182, ma evitando i temi che avevano suscitato tensioni fra i Ds e l’Ulivo, come l’indulto o la depenalizzazione dell’uso di alcune droghe.

			Il discorso si concluse con una chiara professione di fede europea – «Dovremo abituare noi stessi a dirci europei più rapidamente del tempo che abbiamo impiegato nel passato a riconoscerci come italiani» – che aveva attraversato tutta l’allocuzione. Il richiamo al patto Delors permetteva in questo senso di legare politica europea e politica dell’impiego, esattamente come l’allusione alla proposta di Prodi di utilizzare le riserve in eccesso delle banche centrali in favore della politica del lavoro. D’Alema parlò inoltre della spinta delle forze socialiste e socialdemocratiche in Europa, polemizzando a distanza con l’idea thatcheriana secondo cui «la società non esiste», e rendendo omaggio al «volontariato cattolico e laico, l’associazionismo e ciò che si indica comunemente come terzo settore: un patrimonio straordinario di umanità, di partecipazione, di passione civile»2183.

			Il 23 ottobre, il governo D’Alema ottenne la fiducia alla Camera: 333 voti favorevoli, 281 contrari e 3 astensioni. Incassò anche la fiducia del Senato il 27 ottobre con 188 voti favorevoli, 116 contrari e un’astensione. Walter Veltroni lo sostituì quindi alla guida dei Ds.

			3. La questione centrale della politica estera

			Molto presto, il nuovo governo si trovò ad affrontare le questioni internazionali, sotto speciale osservazione in ragione del passato comunista del presidente del Consiglio. Quest’ultimo, in un lavoro del 1999, riconobbe che in quest’ambito «senza dubbio, dovevo passare degli esami. Mi infastidiva ma era così», benché considerasse anche che la lunga frequentazione dei leader socialisti e socialdemocratici europei allora al governo gli facilitassero il compito2184.

			La composizione stessa dell’alleanza di governo di D’Alema rendeva tale questione particolarmente spinosa: andando dall’Udr dell’atlanticissimo Cossiga al Pdci e ai Verdi le cui posizioni sulla politica estera univano la difesa di una stretta neutralità a una diffidenza verso l’alleato americano, la maggioranza mancava di coerenza su questi temi. Per tutta la durata dei due governi D’Alema, gli affari internazionali restarono un punto di tensione in seno alla maggioranza, minacciando talora persino la crisi, come nella primavera del 1999.

			Un primo problema si presentò sin dal dicembre 1998, quando l’intervento angloamericano in Iraq (Operazione Desert Fox), senza mandato delle Nazioni Unite, suscitò la riprovazione di molti paesi europei, fra cui l’Italia. Il presidente del Consiglio, pur riconoscendo che i bombardamenti potessero essere legittimi, condannò l’uso della forza sia con il presidente Bill Clinton sia sulla stampa italiana, richiamando al rigoroso rispetto delle procedure dell’Onu2185.

			Nello stesso momento, la crisi provocata dall’arrivo in Italia del leader curdo Abdullah Öcalan causò delle tensioni internazionali e dei sommovimenti all’interno della maggioranza. Infatti, dopo un viaggio che l’aveva condotto in Siria, in Grecia e poi in Russia, il capo del Partito dei lavoratori del Kurdistan (Pkk) giunse in Italia il 12 novembre 1998, dove fu elogiato da una parte della sinistra come un combattente della libertà e dei diritti dei popoli all’autodeterminazione. Al contrario, la Turchia lo considerava come un terrorista e ne chiedeva l’estradizione, caldeggiata dagli Stati Uniti ansiosi di sostenere un partner cruciale della Nato2186.

			La crisi determinò dunque dei contrasti nella maggioranza. Infatti, dopo la caduta dell’Unione Sovietica, la sinistra si mostrò solidale con le rivendicazioni delle minoranze, appoggiando in generale il diritto all’autodeterminazione dei popoli2187. Tuttavia l’azione del Pkk – ritenuta terroristica da diversi governi d’Europa – in Turchia ma anche sul suolo tedesco era molto più problematica e condannata dal governo. Eppure il leader curdo fu l’oggetto di una campagna di sensibilizzazione da parte di alcuni ambienti della sinistra europea, sostenuta ad esempio da Danielle Mitterrand, la vedova dell’ex presidente francese, storica difensora dei curdi2188. Del resto un’estradizione in Turchia sembrava poco raccomandabile a causa della pena di morte in cui il leader curdo incorreva. La vicenda fu complicata dalla Germania che aveva emesso un mandato d’arresto europeo in quanto Öcalan era accusato di azioni terroristiche in terra tedesca. Ora, di fronte alle tensioni internazionali, essa alla fine rinunciò nel timore di vedere infiammarsi i molti cittadini curdi e turchi che essa accoglieva, privando l’Italia, che aveva caldeggiato una stretta collaborazione europea, di una soluzione. L’illusione di una nuova politica estera europea espressa dai grandi leader socialdemocratici o di tradizione socialista si infranse di fronte agli imperativi nazionali. L’anno seguente, il presidente del Consiglio, tornando sull’episodio, deplorò l’assenza di coordinazione europea in materia di giustizia e auspicò, senza successo, la creazione di una vera Europa della giustizia, poggiata su un tribunale comune2189.

			Dopo tergiversazioni, frutto delle profonde divisioni del governo – alcuni erano favorevoli alla sua permanenza in Italia, mentre altri come il ministro degli Affari esteri Dini vi si opponevano –, l’Italia decise finalmente di invitare il leader curdo a lasciare il territorio, dopo aver cercato un paese pronto ad accoglierlo o ad accordargli l’asilo. Alla fine partì per il Kenya il 16 gennaio 1999, prima di essere arrestato in circostanze poco chiare, ricondotto in Turchia e condannato a morte – pena commutata poi nel carcere a vita.

			L’affaire Öcalan provocò dunque nervosismi tali in seno al governo da mettere in evidenza le divergenze relative alle questioni internazionali fra le diverse correnti della maggioranza. La strada infine scelta poteva apparire equilibrata – rifiuto di cedere alle ingiunzioni turche e americane, rispetto dei partner europei –, ma risultò offuscata dall’epilogo kenyota, che portò una parte dell’opinione pubblica di sinistra a rimproverare al presidente del Consiglio di aver abbandonato il leader curdo.

			La crisi kosovara fu ancor più problematica, riproducendo divisioni simili all’interno della maggioranza. Infatti il 12 ottobre 1998, prima ancora della formazione del governo D’Alema, la decisione di mettere a disposizione della Nato le basi italiane in vista di un intervento militare aveva incontrato il dissenso tanto di Cossutta quanto di Bertinotti. I disaccordi tra gran parte della maggioranza e il Pdci continuarono per tutto l’inverno, alimentati da Rifondazione comunista che vi vedeva un modo per far pressione sul Pdci e sul governo rimarcandone i contrasti interni.

			Storicamente percepito dai serbi come la culla della loro nazione, il Kosovo era popolato prevalentemente da albanesi, che, nel contesto di disgregazione dell’ex Iugoslavia, aspiravano all’indipendenza o all’annessione all’Albania. Questo progetto, inaccettabile per i serbi, condusse a scontri sempre più violenti e a una guerriglia di ribelli dell’Esercito di liberazione del Kosovo (Uck). La repressione serba del regime di Slobodan Milošević fu dura e non risparmiò i civili, provocando morti e numerosi profughi. La Nato decise di intervenire nonostante il mancato accordo dell’Onu, dato che il Consiglio di sicurezza era paralizzato dal veto di Cina e Russia.

			Malgrado relazioni storicamente piuttosto favorevoli alla Serbia nei Balcani e i rapporti economici con il regime di Milošević2190, il governo decise di appoggiare la Nato: il presidente del Consiglio D’Alema ricordò, il 22 marzo 1999, che le basi Nato «non sono basi straniere, ma parte di un’alleanza di cui fa parte anche l’Italia. Ci sono dentro anche gli italiani»2191. Questa scelta mise tuttavia il governo sotto pressione perché il pacifismo riguarda le basi stesse della cultura di sinistra. Ancora una volta la politica estera si rivelava un ostacolo all’unità governativa e, in maniera più generale, all’unità dei partiti di sinistra e di centro-sinistra.

			Nel marzo 1999, la crisi di governo fu evitata per un pelo. Il 26 marzo, il presidente del Consiglio comparve in Parlamento per difendere la sua posizione. Deplorò la paralisi del Consiglio di sicurezza dell’Onu rammentando il fatto che questo stesso Consiglio, fin dal marzo 1998, aveva invitato la Serbia, mediante una risoluzione, a trovare una soluzione politica e non militare al problema del Kosovo e che una nuova risoluzione, in settembre, aveva intimato al regime di Belgrado un cessate il fuoco2192. In tal modo iscrisse l’azione del governo in una forma di legittimità delle Nazioni Unite, sebbene non ci fosse stato il mandato del Consiglio di sicurezza per i bombardamenti della Nato in Serbia. Giustificò del resto l’intervento italiano come puramente difensivo, valendosi del fatto che un quinto della popolazione kosovara era sfollata.

			Le tensioni in seno al governo vennero alla luce nel corso del dibattito parlamentare. Cossutta asserì chiaramente di considerare l’intervento Nato «illegittimo» e «pericoloso», chiedendo al governo di trovare una soluzione per mettere fine alla guerra. Si rammaricava anche del fatto che «il Governo, senza consultare il Parlamento e senza neppure riunire il Consiglio dei ministri, ha deciso di partecipare alla guerra», pur riaffermando che se il dibattito del giorno fosse andato bene, il Pdci sarebbe rimasto al governo2193. La crisi sembrava dunque in parte scongiurata, nonostante le proteste delle opposizioni che contestavano la posizione del Pdci e rimproveravano al governo le sue divisioni, e benché il voto delle diverse risoluzioni mostrasse bene le divergenze allora in atto. L’azione dell’esecutivo, a cui mancavano i voti dei Verdi e del Pdci, fu approvata grazie all’appoggio del centro-destra (eccetto la Lega).

			Fra gli altri partner del governo, i dissensi, benché meno visibili, non erano meno reali: se da un lato i Ds erano i più fermi sostenitori della Nato, dall’altro il Ppi rammentava che il papa perorava la fine dei bombardamenti e il ministro degli Affari esteri, Dini, appoggiava una politica di apertura dei negoziati nei confronti di Belgrado (al punto che Cossiga, fervente fautore dell’intervento, bloccò le trattative di riavvicinamento fra i suoi sostenitori e Rinnovamento)2194.

			La fine della guerra, il 9 giugno 1999, quando la Serbia accettò le condizioni della Nato e si ritirò dal Kosovo, fu di rafforzamento per il presidente del Consiglio, che poté affermare la sua leadership nel corso della crisi. Se agli inizi di quest’ultima D’Alema perse nei sondaggi punti di popolarità, gradualmente li riguadagnò in primavera, quando la crisi volgeva alla sua conclusione2195. Più in generale, la politica estera si rivelò un ambito nel quale il presidente del Consiglio si trovò piuttosto a suo agio, grazie sia alla frequentazione degli ambienti socialisti e socialdemocratici europei quando era alla guida del Pds, sia all’ascesa al potere in numerosi paesi di molti dei loro dirigenti2196, nonostante le diverse crisi mettessero anche in risalto l’assenza di meccanismi europei condivisi in materia di affari esteri.

			4. La volontà di riformare mediante la concertazione

			L’anno del primo governo D’Alema fu segnato da numerose scadenze elettorali che non furono ininfluenti sulla dinamica della maggioranza e sull’azione dell’esecutivo. La preparazione delle elezioni europee aveva condotto i sostenitori di Prodi a strutturarsi in seno ai Democratici – fatto che provocò qualche tensione con i Ds –, che comprendevano diverse formazioni, come quella di Maccanico, La Rete di Leoluca Orlando, l’Italia dei valori di Antonio Di Pietro e anche molti sindaci di grandi città riunite nel movimento Centocittà.

			Il risultato delle elezioni europee del 13 giugno 1999 fu in tal modo relativamente modesto per i Ds (17,3%) mentre Forza Italia tornò a essere il primo partito. I Democratici fecero un buon risultato – senza dubbio grazie all’entrata di Prodi in primavera nella Commissione europea –, come pure la lista dei radicali di Emma Bonino. Allo stesso modo, le elezioni amministrative del giugno di quello stesso anno rivelarono qualche sorpresa per il centro-sinistra, la più eclatante delle quali fu la perdita di Bologna, rossa per eccellenza, conquistata dal centro-destra di Giorgio Guazzaloca.

			Si pose allora anche la questione dell’elezione del presidente della Repubblica. Il 28 febbraio, il capo dell’esecutivo aveva proposto di rieleggere Scalfaro per due anni, al fine di accompagnare le riforme istituzionali. Il proposito non fu ben accolto e si trattò dunque di individuare un candidato di centro-sinistra, possibilmente fuori dall’area popolare, non desiderando i Ds un terzo presidente consecutivo proveniente dalla Democrazia cristiana. La situazione si risolse rapidamente quando Veltroni propose il nome di Ciampi, figura rispettata in Europa, sul quale il presidente del Consiglio raggiunse un accordo con il Polo e con Berlusconi2197. L’elezione del nuovo presidente della Repubblica al primo turno fu così una vittoria personale di D’Alema, che sperava altresì che l’intesa con il Polo prefigurasse la ripresa della collaborazione bipartisan intorno alle riforme istituzionali.

			Queste ultime costituivano, in effetti, un elemento centrale del programma di governo e la loro realizzazione avrebbe senza alcun dubbio permesso al presidente del Consiglio di presentarsi in una posizione di forza alla vigilia delle elezioni politiche del 2001. Sulla riforma elettorale, la maggioranza parlamentare trovò un accordo il 12 febbraio 1999 su un sistema uninominale a doppio turno di collegio con un meccanismo di recupero proporzionale limitato. Il capo dell’esecutivo appoggiò questa proposta e suggerì di trasformarla in disegno di legge del governo.

			L’idea era di non fermarsi alla legge elettorale: il ministro per le riforme istituzionali, Giuliano Amato, prevedeva in seguito una legge per la riduzione del numero dei parlamentari e una modifica in senso federalista della Costituzione. La proposta di legge elettorale incontrò tuttavia l’opposizione di Alleanza nazionale e di Forza Italia e alla fine finì per essere affossata. Anche se il presidente del Consiglio, ribadì, il 1° giugno, il suo impegno per le riforme istituzionali (legge elettorale, riforma del sistema processuale, federalismo), queste non ebbero esito positivo.

			Si aggiunse a ciò il fallimento del referendum del 18 aprile 1999 sull’abolizione della quota proporzionale della legge elettorale Mattarella del 1993. Infatti, mentre il fronte del sì pareva favorito, il quorum non fu raggiunto per un margine piccolissimo – 150.000 elettori circa – e tanto bastò ad alimentare la polemica fra i diversi partiti. Le ragioni furono diverse: la strategia dell’astensione dei sostenitori del no e il fatto che la campagna fosse stata in parte oscurata dagli eventi del Kosovo.

			Inoltre, il governo affrontò un altro tema caro al centro-sinistra relativo al conflitto di interesse nei media e la parità di trattamento fra i candidati. Se non riuscì a proporre delle misure sui conflitti di interesse in materia di mezzi di comunicazione, realizzò la riforma, denigrata dal Polo, della par condicio volta ad assicurare un trattamento ugualitario dei candidati vietando gli spot televisivi nei trenta giorni precedenti l’elezione2198. Se questa riforma fu un deciso passo in avanti nella regolamentazione della democrazia, essa aveva in sé un sapore d’incompiuto per via dell’assenza di una legge in merito al possesso dei mezzi di informazione.

			Il 1999 e gli inizi del 2000 furono segnati anche dalla realizzazione delle riforme della sanità e della scuola, avviate sotto il governo precedente ma portate avanti dai ministri Rosy Bindi e Luigi Berlinguer, rimasti nel gabinetto D’Alema. Nell’ambito della sanità, la riforma Bindi comprendeva importanti misure di organizzazione2199 e di finanziamento – in direzione del federalismo fiscale2200 – del Sistema sanitario nazionale. La riforma mirava a rafforzare la regionalizzazione della sanità, con le Asl che passavano dalla gestione dei Comuni a quella delle Regioni. Essa intendeva attribuire loro maggiore autonomia e flessibilità, un’autonomia imprenditoriale che non avevano mai posseduto. Infine, cercava di chiarire il ruolo dei medici fra il pubblico e il privato, chiedendo loro di scegliere fra l’esclusività del rapporto di lavoro nel settore pubblico (restava possibile mantenere un’attività nel privato, ma intramuraria) e la libera professione privata, al di fuori delle strutture dell’Ssn2201. Tale scelta, definitiva, provocò dei contrasti con alcuni sindacati del personale medico e fece temere una diserzione delle strutture pubbliche che invece non ebbe luogo (circa l’80% scelse il pubblico). La difficoltà di negoziare con le sigle sindacali dei medici fu in parte compensata da un’importante fase di concertazione con gli enti locali.

			Nel settore della scuola l’azione del governo si allineò con la legge quadro in materia di riordino dei cicli dell’istruzione, presentata nel giugno del 1997 e poi adottata nel febbraio del 20002202. Si estendeva l’obbligo scolastico fino a quindici anni e si creava un obbligo di formazione professionale fra i quindici e i diciotto anni, mediante la formazione in enti regionali dedicati. La legge fu in parte criticata per il tentativo di adattare la formazione tecnica e professionale al liceo e per i numerosissimi – quaranta – tipi di licei creati. Essa prevedeva tra l’altro una riorganizzazione del sistema scolastico intorno a due cicli di sei anni che facevano seguito alla scuola dell’infanzia che restava inalterata. Questa riforma riscosse qualche disapprovazione anche per il meccanismo di valutazione degli insegnanti a causa degli incentivi economici che fu malvisto dai sindacati. Nonostante la sua adozione nel febbraio 2000, essa non fu mai attuata e Berlinguer fu sostituito nel governo Amato.

			Nell’ambito economico i risultati furono buoni e si mantennero entro i limiti imposti dai trattati europei. Il deficit fu ridotto e l’inflazione, benché in leggero aumento, si stabilì al 2%. Anche la disoccupazione conobbe una lieve diminuzione nel corso del 1999. Inoltre, la firma del Patto sociale per lo sviluppo e l’occupazione il 22 dicembre 1998 fra trentadue parti sociali e il governo concludeva i negoziati cominciati nell’estate dal governo Prodi e dalle parti sociali per rendere più flessibile il mercato del lavoro in cambio di maggiori investimenti nell’economia. Esso doveva costituire un nuovo modello di governance fondato sulla concertazione. Nonostante la caduta del governo Prodi, il nuovo esecutivo e il suo ministro del Lavoro Antonio Bassolino annunciarono di voler fare del patto una pietra miliare della politica di governo insistendo fortemente nella sua comunicazione su questa dimensione di concertazione. Il patto impegnava il governo a condurre una politica in favore dell’occupazione, basata sulla riduzione dei contributi sociali, su un aumento degli investimenti e su un alleggerimento della regolamentazione a vantaggio della flessibilità, sia all’interno delle imprese sia fra differenti impieghi. L’abbassamento del costo del lavoro – l’obiettivo era del 3% in cinque anni – doveva permettere una riflessione successiva sulla riduzione dell’orario del lavoro. Il patto diede luogo per tutta la prima metà del 1999 a un’intensa produzione di leggi, decreti e atti amministrativi per la sua attuazione2203.

			Nonostante il successo della concertazione, il patto lasciò ai margini temi centrali come la riforma delle pensioni e del welfare, che continuarono a suscitare tensioni per tutto il periodo. Il welfare portò anche a dissidi interni al governo – come le polemiche dell’estate 1999 fra il ministro del Lavoro Cesare Salvi e quello del Tesoro Amato – nonché fra il governo e i sindacati. Del resto, nonostante il patto, la questione della flessibilità del mercato del lavoro continuò a occupare regolarmente i dibattiti. La polemica lievitò soprattutto nel marzo 1999 quando il presidente del Consiglio inviò insieme a Tony Blair una lettera congiunta ai governi europei invitandoli a una riforma del mercato del lavoro su larga scala mostrando perplessità circa la riduzione dell’orario di lavoro. La missiva provocò l’indignazione dei sindacati e tensioni con il Pdci che la giudicarono di ispirazione eccessivamente liberale. Queste questioni non erano del resto specificamente italiane ma attraversavano – e per molti versi continuano a farlo – tutta la socialdemocrazia europea, fra i sostenitori della flessibilità del mercato del lavoro difesa da Gerhard Schröder e Blair e i fautori di una riduzione dell’orario del lavoro come Lionel Jospin2204.

			I disaccordi con i sindacati si manifestarono nuovamente alla fine del 1999, quando Sergio Cofferati criticò pubblicamente il Documento di programmazione economico-finanziaria, ritenendolo privo di qualsiasi tentativo di riforma. Tuttavia l’asse fra il governo e i sindacati si ricostituì all’inizio del 2000 intorno alla riforma del trattamento di fine rapporto proposto dall’esecutivo in febbraio, fortemente criticato da Confindustria e su cui le discussioni proseguirono dopo le dimissioni del governo D’Alema.

			5. Una maggioranza in evoluzione e il secondo governo D’Alema

			Nel corso dell’anno e mezzo di presidenza del Consiglio da parte di D’Alema, la maggioranza fu segnata da molteplici ricomposizioni che resero necessaria alla fine la creazione di un nuovo governo nel dicembre 1999.

			Infatti, già a gennaio, solo poche settimane dopo la formazione dell’esecutivo, erano sorti i primi dissidi con Francesco Cossiga che aveva lasciato l’Udr mentre i ministri del partito erano rimasti in seno al governo. E non sarebbe stato l’ultimo dei colpi di scena della breve storia dell’Udr, che si sarebbe poi scisso in tre entità diverse durante il 1999. L’Unione democratici per l’Europa (Udeur) di Clemente Mastella fu fondata a maggio e rimase fedele al governo, mentre Rocco Buttiglione andava a formare a luglio i Cristiani democratici uniti (Cdu), i quali lasciarono la maggioranza (il sottosegretario Teresio Delfino presentò le dimissioni ma il ministro Gian Guido Folloni rimase in carica, abbandonando i Cdu). Infine, Cossiga creò nel novembre 1999 un nuovo partito, l’Unione per la Repubblica (Upr), che diede i natali al Trifoglio con il Partito repubblicano italiano e i Socialisti democratici italiani2205. Questo nuovo soggetto politico, con diciotto deputati, poteva pesare sugli equilibri ai margini della maggioranza. Ed è ciò che fece quando Enrico Boselli, dopo il congresso degli Sdi, chiese il 10 dicembre la sostituzione del presidente del Consiglio.

			La crisi, che sembrava poter essere gestita e permettere l’entrata al governo dei Democratici, fu quindi accelerata. Non durò che quattro giorni, e rimase, fino a oggi, la più breve della storia repubblicana. La defezione degli ultimi membri del Trifoglio ad appartenere alla maggioranza, fu compensata dall’ingresso dei Democratici che ottennero diversi ministeri e accettarono la carica di D’Alema alla presidenza del Consiglio in cambio dell’impegno a organizzare delle primarie per designare il candidato di centro-sinistra alle elezioni politiche del 20012206.

			Il 18 dicembre il presidente del Consiglio diede le sue dimissioni prima di ottenere un reincarico due giorni dopo. Il 22 dicembre il nuovo governo giurò al Quirinale e ottenne la fiducia delle due Camere il 22 e il 23: con 177 favorevoli, 100 contrari e 4 astenuti al Senato e 310 favorevoli, 287 contrari e 18 astenuti (del Trifoglio) alla Camera.

			La nuova squadra2207 era in grande continuità con la precedente a eccezione di qualche rimaneggiamento o assenza: Mattarella passava dalla vicepresidenza del Consiglio al ministero della Difesa e i popolari dovettero cedere il ministero dell’Interno ai Democratici, Enzo Bianco sostituì Iervolino. La delegazione dei Democratici aumentò anche con l’ingresso di Willer Bordon ai Lavori pubblici. Tiziano Treu lasciò il governo dopo le difficoltà legate all’aeroporto di Malpensa2208 provocando un valzer di ministri: Pier Luigi Bersani prese il suo posto ai Trasporti e cedette il ministero dell’Industria a Enrico Letta, il quale fu sostituito alle Politiche comunitarie dalla popolare Patrizia Toia.

			Il secondo governo D’Alema si distinse anche per il numero estremamente elevato di sottosegretari: con 64 si avvicinava al record di 69 del settimo governo Andreotti del 1991. Questo testimoniava la difficoltà di soddisfare tutti gli elementi di una larga coalizione che disponeva di una maggioranza parlamentare ristretta. L’inflazione dei sottosegretari era parimenti frequente nei governi non formati all’inizio di legislatura e pertanto meno direttamente legittimati dal suffragio universale2209. Il nuovo gabinetto usciva così relativamente indebolito dalla crisi, durante la quale fu accusato di trasformismo, e la sua azione nelle settimane successive fu concentrata più sul mantenimento degli equilibri precari che lo sostenevano che sulla volontà di compiere riforme ambiziose.

			6. Le elezioni regionali e le dimissioni del presidente del Consiglio

			La campagna elettorale delle regionali del 16 aprile 2000 – le prime dall’adozione dell’elezione popolare diretta dei presidenti di Regione2210 – fu assai nazionale e molto poco regionale. Se le elezioni precedenti, nel 1995, avevano segnato l’inizio dell’ascesa dell’Ulivo, quelle del 2000 furono più difficili, e in quel momento fu una sorpresa. Infatti, il centro-sinistra contava di conservare le nove regioni che controllava dal 1995 e addirittura aggiungerne una decima. Perse invece la Liguria, il Lazio, l’Abruzzo, non riuscendo a rovesciare che la sola Calabria. La sconfitta – otto a sette – fu simbolicamente forte e apparve così a tutti i commentatori, il presidente del Consiglio ne trasse le conseguenze. L’indomani, il 7 aprile, convocò il Consiglio dei ministri annunciandogli l’intenzione di presentare le dimissioni. Il presidente della Repubblica Ciampi, tuttavia, non le accolse e chiese a D’Alema di riferirne in Parlamento, cosa che fece il 19 aprile. Il presidente del Consiglio, non sentendosi legato da alcun obbligo costituzionale, presentò le dimissioni come «un atto di coerenza che ho ritenuto di compiere alla luce dei risultati delle elezioni regionali di domenica scorsa», deplorando una campagna elettorale lontana dalle questioni regionali, ma prendendo atto del risultato come «espressione di una sensibilità politica»2211. Considerava in compenso che non ci fosse bisogno di sciogliere le Camere e che la legislatura dovesse giungere a conclusione. Lo stesso giorno D’Alema, dopo aver riunito un’ultima volta il Consiglio dei ministri, presentò le dimissioni del suo governo al capo dello Stato, che le accettò.

			La decisione solitaria e improvvisa colse di sorpresa la maggioranza che si trovò priva del suo principale leader e costretta a ricorrere a un terzo presidente del Consiglio per terminare la legislatura. D’Alema stesso ha spesso ribadito da allora di non aver voluto diventare presidente del Consiglio nel momento in cui cadeva il governo Prodi e che quella decisione era indubbiamente stata un errore da un punto di vista personale2212. È evidente che quel governo nacque con una maggioranza instabile e con la prospettiva di realizzare riforme istituzionali piuttosto compromessa. Il bilancio è infatti mitigato, e come osserva Piero Ignazi, il governo non ha lasciato tracce profonde nella memoria di sinistra2213, malgrado successi innegabili, in particolare in materia di affari esteri, di ripresa economica e rilancio della concertazione sociale. Sulla valutazione generale del governo pesa, però, la sua breve durata, ostacolata dalle crisi di maggioranza, e l’impossibilità di operare riforme istituzionali di ampio respiro.
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					2177  La composizione del governo era la seguente: Massimo D’Alema (Ds, presidente del Consiglio); Sergio Mattarella (Ppi, vicepresidente del Consiglio). Ministri senza portafoglio: Laura Balbo (Verdi, Pari opportunità); Angelo Piazza (Sdi, Funzione pubblica); Katia Belillo (Pdci, Affari regionali); Livia Turco (Ds, Solidarietà sociale); Gian Guido Folloni (Udr, Rapporti con il Parlamento); Giuliano Amato (tecnico, area socialista, Riforme istituzionali) poi, a partire dal maggio 1999, Antonio Maccanico (Democratici); Enrico Letta (Ppi, Politiche comunitarie). Ministri: Lamberto Dini (Ri, Affari esteri con delega per gli italiani all’estero); Rosa Russo Iervolino (Ppi, Interno e per il Coordinamento della protezione civile); Oliviero Diliberto (Pdci, Grazia e giustizia); Vincenzo Visco (Ds, Finanze); Carlo Azeglio Ciampi (tecnico, Tesoro, bilancio e programmazione economica) e dal maggio 1999 Giuliano Amato; Carlo Scognamiglio Pasini (Udr, Difesa); Luigi Berlinguer (Ds, Pubblica istruzione); Enrico Micheli (Ppi, Lavori pubblici e per le Aree urbane); Salvatore Cardinale (Udr, Comunicazioni); Pier Luigi Bersani (Ds, Industria, commercio e artigianato e per il Turismo); Antonio Bassolino (Ds, Lavoro e previdenza sociale) poi, dal giugno 1999, Cesare Salvi (Ds); Piero Fassino (Ds, Commercio con l’estero); Rosy Bindi (Ppi, Sanità); Giovanna Melandri (Ds, Beni culturali e ambientali); Edoardo Ronchi (Verdi, Ambiente); Ortensio Zecchino (Ppi, Università, ricerca scientifica e tecnologica); Paolo De Castro (tecnico, Politiche agricole); Tiziano Treu (Ri, Trasporti e navigazione).
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			Mario Monti 
di Simone Selva

			1. Formazione e ascesa sociale di un tecnico: dalla formazione giovanile ai vertici della Commissione europea, fino agli incarichi dopo l’attività di governo

			Mario Monti nasce a Varese il 19 marzo 1943 da una famiglia di ex emigranti in Argentina. Figlio di un dirigente di banca, nel corso degli anni Cinquanta compie, a partire dalle scuole elementari, tutto il proprio percorso di istruzione primaria e secondaria presso l’Istituto Leone XIII, scuola paritaria della Compagnia di Gesù di Milano. Frequenta l’istituto dei gesuiti milanesi sin dalle scuole elementari, iscrivendosi poi, a partire dall’anno scolastico 1956-1957, al liceo classico attivo presso il Leone XIII. Come fanno tutti i compagni di scuola dei personaggi politici, anche quelli di Monti ricordano la sua passione per il sapere, il suo interesse tanto per le scienze economiche quanto per le scienze umanistiche, in particolar modo la poesia e la letteratura, la pittura e il cinema. È un fatto invece che Monti si cimentasse già con la scrittura scrivendo per riviste e bollettini pubblicati dall’Istituto Leone XIII. Dalla fine degli anni Cinquanta comincia anche a compiere, soprattutto in occasione delle festività, una serie di viaggi all’estero, da Mosca a Washington. Nel 1961, dopo aver ottenuto il diploma di maturità classica con la votazione più alta della sua classe, si iscrive alla facoltà di economia dell’Università Commerciale Luigi Bocconi, presso la quale consegue il diploma di laurea nell’autunno del 1965, all’età di 22 anni, con una tesi sul bilancio della Comunità economica europea dal titolo Del bilancio previsionale di uno spazio economico integrato. L’esperienza della Comunità Europea. Nella seconda metà degli anni Sessanta ricopre l’incarico di assistente universitario e per un anno conduce studi post-laurea alla Yale University sotto la direzione dell’economista James Tobin, l’accademico americano padre della tassa sulle transazioni finanziarie, premio Nobel per l’economia nel 1981.

			Subito dopo aver compiuto l’anno di studi a Yale, nell’anno accademico 1969/1970, di ritorno dagli Stati Uniti, comincia la propria carriera nel sistema universitario italiano ottenendo la cattedra di politica economica alla facoltà di sociologia dell’Università di Trento2214. Dopo questo breve incarico a Trento, nel 1970 approda alla facoltà di economia dell’Università di Torino, dove da quell’anno al 1980 sarà prima professore incaricato e poi professore ordinario di economia politica2215. Nel corso degli anni Settanta, quando insegna anche teoria e politica monetaria all’Università Bocconi, nonché economia politica assieme ad altri colleghi presso lo stesso ateneo privato milanese, sono già maturi i suoi principali indirizzi di ricerca, orientati a studi di politica finanziaria e monetaria. In particolare, attraverso un insieme di lavori scientifici2216, si specializza in materia di scelte del sistema bancario. Contribuisce alla definizione del cosiddetto «modello Klein-Monti» volto a mettere a punto il comportamento degli istituti bancari che operano in regime di monopolio2217. Secondo questa messa a punto, piuttosto influente nella teoria economica degli anni Settanta, le banche che operano in tale regime esercitano egemonia tanto sulle condizioni economiche dei depositi bancari quanto sui tassi dei prestiti2218.

			In questi anni Monti si occupa anche di temi di attualità economica quali la natura dell’inflazione degli anni Settanta e del suo persistere pur a fronte di politiche di rigidità monetaria e fiscale2219, nonché, a fine decennio, dell’attuabilità del Sistema monetario europeo allora in via di definizione alla luce di paesi come l’Italia caratterizzati da una moneta debole sui mercati di cambio2220. È inoltre autore di pubblicazioni sul rapporto tra sistema creditizio e settore pubblico2221, spostando quindi nel corso degli anni Ottanta i propri interessi verso i temi della crescita e dell’occupazione in Europa2222.

			Nel frattempo, parallelamente all’attività accademica, accresce il proprio impegno e la propria presenza nel dibattito pubblico e nelle istituzioni: a partire dal 1978 avvia la propria collaborazione pluridecennale con il «Corriere della Sera» nelle vesti di editorialista: in tale sede sosterrà nel tempo con forza, tra gli altri temi, il bisogno sia di approvare il Trattato costituzionale europeo sia di avviare un vasto piano di liberalizzazione in seno all’economia italiana2223. Questo crinale interpretativo si afferma già negli anni Ottanta, quando l’interesse per il problema dell’inflazione e delle sue ricadute sulla tenuta della crescita e dell’occupazione spingono ben presto l’economista della Bocconi a sposare la tesi secondo la quale solo la riduzione del debito pubblico potrebbe creare le condizioni per una crescita duratura. In questo senso, ben presto egli si esprime a favore tanto di una riduzione generalizzata della spesa pubblica e degli ammortizzatori sociali, sostenendo l’eliminazione della scala mobile, quanto di una riduzione dell’intervento dello Stato nell’economia e di una politica di moderazione salariale2224. Tale visione è volta a creare le premesse strutturali per un’economia italiana che sia in grado di partecipare a un’economia mondiale aperta e a un mercato comune europeo sciolti da vincoli protezionistici che alterino le reali capacità di competere degli attori economici che in essi interagiscono. Queste posizioni costituiscono la cornice entro la quale si colloca la sua visione del processo stesso di integrazione economica europea, letto quale dispositivo in grado di superare e vincere le tendenze protezionistiche e di sostegno statale delle imprese private proprie degli Stati nazionali, ma anche di limitare e regolamentare processi di fusione tra grandi gruppi industriali e di servizi2225. Tale concezione del processo di integrazione europea anticipa e spiega l’azione incessante di lotta ai monopoli economici e per la concorrenza di mercato che egli svolgerà nel corso dei due mandati di commissario europeo, prima al mercato interno e poi alla concorrenza, ricoperti per circa un decennio a partire dalla metà degli anni Novanta.

			Non a caso è proprio nel corso degli anni Ottanta che riprenderà e svilupperà il proprio interesse per il processo di unificazione monetaria europea: sullo sfondo di un più generale impegno per il percorso di integrazione economica e per la rimozione di molteplici forme di protezionismo valutario e finanziario, Monti appoggia la proposta di creazione di un mercato unico europeo avanzata dal presidente della Commissione europea Jacques Delors nel 1985.

			All’attività pubblicistica e alla produzione scientifica su temi di attualità economica per il paese e per l’economia europea Monti comincia, sin dal 1981, ad affiancare un’intensa attività di consulenza per le istituzioni nazionali, con particolare riferimento al rapporto tra politica monetaria e finanziaria e finanziamento del disavanzo pubblico. Sullo sfondo di questo nodo di politica finanziaria e bancaria è chiamato a far parte di tre commissioni ministeriali per concorrere a definire la politica monetaria e finanziaria del paese per gli anni successivi. Lo sfondo è quello contemporaneo del divorzio tra Banca d’Italia e Tesoro e di una nuova autonomia della politica monetaria da quella di bilancio. Per effetto di essa, la Banca centrale italiana riesce a mantenere alti i tassi reali di interesse generando una lievitazione del disavanzo pubblico e ponendo il problema della sua sostenibilità. Entro questa cornice, Monti viene chiamato nel giro di pochi anni a partecipare a un insieme di commissioni istituite presso il ministero del Tesoro: partecipa alla Commissione Baffi del 1981 creata per studiare la tutela del risparmio dall’inflazione, di cui è relatore2226, alla Commissione sul sistema creditizio e finanziario costituita quello stesso anno, che presiederà, ancora alla cosiddetta Commissione Sarcinelli del 1987, istituita dal ministero per riordinare la normativa finanziaria e bancaria italiana e porre una riforma della legge bancaria del 19362227. Di queste tre commissioni ministeriali quella istituita all’inizio del 1981 relativa al mercato finanziario e creditizio è quella cui sicuramente il futuro rettore della Bocconi darà il maggiore contributo, anche sul piano teorico. Istituita per iniziativa del ministro del Tesoro Beniamino Andreatta, che Monti conosceva personalmente sin dagli Settanta2228, tale Commissione ministeriale viene incaricata di redigere un rapporto sul sistema creditizio e finanziario del paese: assieme ai colleghi accademici Francesco Cesarini e Carlo Scognamiglio Monti viene chiamato a farne parte. Le attività della Commissione giungono a produrre, l’anno successivo, un rapporto sulla differenziazione delle forme di finanziamento del debito pubblico2229. Una delle tesi più importanti che Monti sosterrà in quella e altre sedi editoriali in cui comparvero i suoi scritti in quel passaggio storico sarà che a fronte del bisogno di recidere la dipendenza del disavanzo pubblico dalla Banca centrale per gli effetti che tale rapporto avrebbe sull’espansione del debito, una delle forme più efficaci di differenziazione del finanziamento del debito possa essere l’emissione di titoli del Tesoro indicizzati all’inflazione2230.

			A questi incarichi, cui egli sommerà quello di presidente, tra 1982 e 1985, della Société universitaire européenne de recherche financières (Suerf)2231, affiancherà una riflessione teorica che lo porterà nel corso degli anni Ottanta a nutrire un crescente interesse per gli effetti fiscali del sistema di regolamentazione pubblica dell’intermediazione bancaria e di quello volto a restringere i movimenti di capitale. Tanto i controlli amministrativi sugli impieghi delle banche come strumento di finanziamento agevolato del debito pubblico, quanto le restrizioni ai movimenti di capitali, considerati da Monti un capitolo del protezionismo valutario, vengono ritenute misure volte a creare forme di fiscalità occulta o implicita a favore del settore pubblico, nonché strumenti di allentamento dei vincoli di bilancio2232.

			Per l’ex allievo bocconiano il decennio degli anni Ottanta è dunque di svolta sia sul piano accademico sia sul terreno della sua affermazione personale in seno ai più alti livelli dell’opinione pubblica milanese e nazionale, così come della policymaking economica del paese. L’avvio negli anni Ottanta della carriera presso l’Università Commerciale Bocconi è seguito dall’assunzione della direzione dell’istituto di economia politica dello stesso ateneo milanese, quindi dalla nomina a rettore nel 1989, anno durante il quale diventa anche socio corrispondente dell’Accademia dei Lincei. Contemporaneamente, nell’ultimo scorcio del decennio non fa venir meno il suo impegno pubblico: se per un verso Monti continua il contributo sul piano politico-istituzionale alla definizione della politica finanziaria e monetaria in materia di debito pubblico grazie alla nomina, avvenuta nel 1988 da parte del governo De Mita, a partecipare come membro ai lavori del cosiddetto «Comitato Spaventa» sul debito pubblico2233, per altro comincia a fare il proprio ingresso nei consessi dell’alto capitalismo industriale e bancario milanese e torinese. Dopo aver incominciato a insegnare economia politica presso l’ateneo milanese2234, la sua carriera accademica corre parallelamente all’assunzione di un insieme di incarichi nel mondo economico.

			Nel 1988 entra a far parte del Consiglio di amministrazione del gruppo Fiat e diventa contemporaneamente vicepresidente della Comit, entrando poi a far parte anche del supervisory board delle Assicurazioni Generali2235. Entrambe queste posizioni ai massimi vertici del management corporate e bancario italiano affondano le proprie radici nella stagione torinese di Monti durante gli anni Settanta, e nei fitti contatti già intrattenuti in quegli anni con ambienti economici milanesi. Sin dalla prima metà di quel decennio la Comit si era fatta carico di pubblicare, già dalla sua creazione nel 1973, una rivista, «Tendenze Monetarie», fondata da Monti, attorno alla quale si raccoglierà un’intera generazione di economisti, e dalla quale nascerà il Centro di economia finanziaria e monetaria della Bocconi, in seguito intitolato a Paolo Baffi2236. La collaborazione di Monti con la Comit era quindi proseguita nel corso di quel decennio grazie all’importante contributo che la banca milanese aveva offerto in occasione di convegni e momenti di confronto accademico alla cui organizzazione Monti aveva partecipato. Resterà vicepresidente della Comit per soli due anni, rimanendo poi per un breve periodo membro del Consiglio di amministrazione. Seppur brevi, tali esperienze in seno ai vertici del capitalismo del Nord Italia costituiranno per il futuro commissario europeo una sorta di guida di terra per una fitta serie di esperienze di consulenza e collaborazione con istituzioni finanziarie internazionali anni più tardi, prima di diventare senatore a vita e presidente del Consiglio.

			Nel 1994, a seguito della morte di Giovanni Spadolini, corona la propria carriera accademica diventando presidente dell’Università Commerciale Bocconi. Poco dopo il governo di centro-destra guidato da Silvio Berlusconi lo nomina presso la Commissione europea guidata da Jacques Santer, per la quale dal 1995 assume la responsabilità di commissario europeo per il mercato interno e i servizi finanziari, e la fiscalità. In questa veste, partendo dal presupposto che la costruzione del mercato unico europeo fondato sulla libera concorrenza tra i singoli attori economici nazionali fosse un’occasione irripetibile di crescita economica e occupazione per le singole economie che vi aderivano, si adopera per sconfiggere le tendenze protezionistiche nazionali. Ciò nella convinzione che la piena costruzione di un’area commerciale unica sia condizione imprescindibile per il processo di unificazione monetaria in via di edificazione in quel decennio2237. In tal senso si adopera tanto per un controllo delle fusioni industriali quanto per una forte regolamentazione e contenimento dei sussidi statali nazionali alle imprese, impegnandosi però anche per una piena applicazione della legislazione comunitaria sul mercato unico. Leggendo l’avvento della moneta unica quale volano per la nascita e lo sviluppo di un mercato dei capitali di portata e dimensioni comunitarie agisce affinché tale sviluppo non sia ostacolato da misure protezionistiche volte a condizionare sul piano nazionale l’evoluzione dei mercati finanziari e affinché la moneta unica sia al servizio di una politica creditizia che favorisca i settori produttivi europei a più alta innovazione di processo.

			Inoltre, sempre nelle vesti di commissario al mercato interno Monti si adopera perché la Comunità europea garantisca ai propri cittadini una reale libertà di circolazione e di soggiorno negli Stati membri. In questo senso, su sua iniziativa, la Commissione Santer si esprime ripetutamente nelle proprie comunicazioni al Consiglio e al Parlamento europeo, arrivando, nel luglio 1998, a sollecitare un regime unico di libera circolazione rispetto al quale gli Stati membri avrebbero dovuto adempiere i propri obblighi in materia di rilascio di documenti e titoli di viaggio ai rispettivi cittadini2238.

			Nel settembre del 1999, il governo di centro-sinistra guidato da Massimo D’Alema lo conferma nelle funzioni di commissario europeo in seno alla nuova Commissione presieduta da Romano Prodi. La conferma non era scontata, giacché la Commissione Santer si era dimessa a seguito di uno scandalo interno relativo a presunte frodi e malpractice amministrativa da parte di alcuni commissari. La Commissione Prodi lo nomina commissario alla concorrenza, carica che ricoprirà fino al novembre 2004: sarà in queste vesti che diventerà celebre al cospetto dell’opinione pubblica internazionale. In primo luogo avrà grande eco la procedura antitrust avviata nei confronti del gruppo Microsoft, accusato dal commissario italiano di mettere in atto strategie di monopolio nel campo dei software audio e video del Vecchio continente. La causa, che nel 2004 si tradurrà nell’inflizione al colosso informatico americano di una multa da parte dell’Unione europea di 497 milioni di euro per abuso della propria posizione di dominio del mercato, consacrerà Monti quale difensore di un modello di libero mercato che non tolleri strategie monopolistiche da parte delle corporation più forti e sia promotore di una legislazione antitrust all’avanguardia in grado di sfidare e migliorare quella statunitense senza per questo far venir meno la cooperazione economica e industriale tra Unione europea e Stati Uniti.

			Parimenti, divengono in quegli anni celebri le iniziative del commissario italiano per bloccare i processi di merging sul mercato europeo di colossi statunitensi ed europei: tra gli altri, Monti si impegna per ostacolare la fusione tra Honeywell e General Electric, quella tra Time Warner e America Online, l’acquisizione di Scania da parte di Volvo; ancora, la fusione tra Sprint e WorldCom, tra AOL Europe e Bertelsmann, tra Airtours e First Choice Holidays2239.

			La promozione di queste azioni nei confronti di colossi in posizione dominante sui rispettivi mercati europei per un verso è dettata a Monti dalla ferma convinzione che le private litigations costituiscano utili strumenti per prevenire una violazione del diritto antitrust in attesa di una sua sistemazione più strutturale e organica2240. Per altro, coerentemente con questo convincimento, esse si inseriscono nell’iniziativa più generale ingaggiata dal futuro presidente del Consiglio italiano per attuare una radicale riforma del diritto antitrust europeo, poi tradottasi nel Regolamento 1/2003, detto «Regolamento modernizzazione»2241. La riforma che egli promuove si fonda su tre capisaldi: un forte rafforzamento dei poteri antitrust della Commissione; un’omogeneizzazione dei criteri applicativi della normativa e una loro applicazione decentrata; infine, una valutazione delle condotte corporate di merging e concentrazione maggiormente fondata sull’analisi economica2242. Al contempo, la riforma riafferma la centralità degli strumenti investigativi di cui la Commissione si è dotata con l’aspirazione di dare vita a un sistema di regolamentazione dei processi di fusione all’avanguardia a livello internazionale2243.

			Nel corso della lunga stagione di commissario europeo prima per il mercato interno e quindi alla concorrenza Monti non smette di legare le politiche di liberalizzazione e supporto a una piena concorrenza in seno al mercato interno europeo, che sostiene nelle vesti di commissario, alla riflessione teorico-economica in materia2244. In particolare, si spende per sostenere l’importanza di un coordinamento sovraregionale e globale della concorrenza di mercato: si muove in questa direzione tanto sottolineando l’importanza della cooperazione tra Unione europea e Stati Uniti in materia di merger control quanto promovendo, in sede di organizzazioni multilaterali quali l’Organizzazione mondiale del commercio, un governo globale delle politiche di concorrenza2245.

			Nonostante la propria contrarietà a un ruolo di regolamentazione dello Stato italiano del mercato dei capitali, contro i monopoli pubblici e privati e in favore della piena concorrenza, sin da questi decenni percorsi a cavallo tra mondo universitario, alte tecnocrazie economiche italiane e vertici della Commissione europea nel corso degli anni Novanta, l’economista Monti non può essere assiepato alla dottrina liberista. A prescindere dal suo orientamento cattolico e moderato, proprio in questo decennio l’economista bocconiano si esprime ripetutamente in merito alla collocazione della spesa sociale e del welfare nel contesto dei vincoli di bilancio e monetari posti dal processo di unificazione economica e monetaria europea. Sostiene inoltre quanto la liberalizzazione dei mercati dei capitali sia necessaria per favorire lo sviluppo di fondi pensione nel sistema di welfare europeo. Tali posizioni anticipano l’importanza ascritta tanto alla politica fiscale, ivi compresa la lotta all’evasione, quanto alla riforma del welfare e degli ammortizzatori sociali che distingueranno il programma e l’attività legislativa del governo Monti. Dopo la scadenza del mandato della Commissione Prodi, Monti lascia l’istituzione dell’Ue per dedicarsi nuovamente alla vita pubblica italiana e alle consulenze per conto del mondo economico, compiendo il salto dai vertici dell’ambiente imprenditoriale e bancario milanese e torinese ai grandi gruppi finanziari internazionali.

			Nel 2005 circola il suo nome tra i candidati a governatore della Banca d’Italia2246 e quindi, l’anno successivo, alla presidenza della Repubblica. Sfumate queste candidature interne, negli anni successivi Monti, che nel frattempo mantiene la carica di presidente della Bocconi, incrementa il proprio curriculum e la propria presenza sul piano internazionale: nel 2005 viene nominato in seno al consesso di 17 consiglieri internazionali di Goldman Sachs, carica che manterrà fino al 2011. Contemporaneamente, quello stesso anno fonda il think tank di politica economica Bruegel, di cui assume la presidenza per il primo triennio (2005-2008). Nel 2006 diventa consulente della Coca Cola Company e membro del suo International advisory board. Nel 2007 il presidente francese Sarkozy lo nomina consulente della Commissione Attali per la crescita economica; quindi, nel 2008 gestisce, per conto dell’Unione europea, la trattativa tra Francia e Spagna per l’accordo tra i due paesi in materia di rete elettrica. Nel 2010 vene eletto European chairman della Trilateral Commission. Quello stesso anno aderisce alla nascita dello Spinelli Group, un’organizzazione federalista europea trasversale agli schieramenti politici cui partecipano anche personalità quali l’ex presidente della Commissione europea Delors e gli intellettuali Amartya Sen e Ulrich Beck2247. Sempre nel 2010, l’allora Commissione europea presieduta da José Manuel Barroso incarica Monti di approntare un libro bianco volto a definire «una nuova strategia per il mercato unico»2248.

			2. I prodromi della nomina del governo Monti nel 2011: dalla crisi del debito greco al crollo del quarto governo Berlusconi

			Il 9 novembre 2011 il presidente della Repubblica Giorgio Napolitano nomina Monti senatore a vita, e quattro giorni dopo, congiuntamente alle dimissioni del governo Berlusconi, gli affida l’incarico di formarne uno nuovo. Per comprendere le ragioni interne e internazionali che furono all’origine della nascita di questo governo tecnico, nel quale come si vedrà i partiti politici non espressero alcun ministro, occorre tenere presente il quadro delle vicende internazionali, dall’esordio della crisi greca alle conseguenze sui debiti dei paesi dell’Eurozona, che segnarono l’anno che precedette la nascita del governo Monti, e soprattutto l’estate del 2011.

			Il 16 ottobre 2009, un anno dopo lo scoppio della crisi dei mutui subprime negli Stati Uniti, il nuovo governo greco di Georgiòs Papandrèu, costituito a seguito del risultato delle elezioni politiche nazionali, comunicò all’opinione pubblica che le stime relative al debito pubblico del paese dichiarate dal precedente governo di Kostantínos Karamanlis erano del tutto sbagliate: il debito greco, anziché attestarsi attorno al 6,5% del Pil, correva a un ritmo stimabile attorno al 12,7% della ricchezza nazionale, ovvero più del quadruplo dei limiti previsti dal Trattato di Maastricht del 19922249. Quando il nuovo governo di Papandrèu svela le reali cifre del rapporto tra deficit e Pil, quest’ultimo registra, dal 2007, un calo di circa un quarto. Le condizioni di crescita interna propizie per migliorare il rapporto debito/Pil, pur aumentando il debito grazie ai bassi tassi nominali garantiti dalle autorità monetarie europee, erano venute meno. Nel dicembre 2009 le tre principali agenzie di rating statunitensi declassano il debito sovrano greco mandando del tutto fuori controllo il rapporto tra debito e Pil: il declassamento, infatti, porta a un aumento degli interessi pagati dallo Stato greco sui titoli emessi che si salda al raffreddamento della crescita economica e quindi delle entrate statali. Nei primi tre mesi del 2010 i tassi sui titoli emessi dalla Grecia aumentano fino all’8,7%. In questo contesto si collocano le iniziative delle autorità di Bruxelles e Francoforte e delle istituzioni internazionali, segnatamente il Fondo monetario internazionale. Nel marzo del 2010 i leader europei, di concerto con l’Fmi, annunciano un programma di bail out della Grecia dell’ordine di 110 miliardi di euro, di cui quasi un quarto sarebbe stato finanziato dalla Germania. Nel corso del 2010 la crisi greca contagia tutte le economie più deboli dell’Eurozona: da novembre 2010 a giugno 2011 Irlanda e Portogallo vedono aumentare i tassi sui titoli del debito pubblico e sono costretti a negoziare analoghi pacchetti d’aiuti varati dalle autorità europee. La Spagna sottoscriverà un programma di bail out l’anno seguente. Si trattava di programmi di assistenza finanziaria concessi da Bce, Fmi e Unione europea in cambio dell’adozione di rigide misure di austerità economiche, in particolare in materia di mercato del lavoro e previdenza2250. Nel corso del 2011 anche Italia e Spagna vedono rapidamente deteriorare la crescita interna e il debito pubblico. Diversamente dagli altri paesi l’Italia, pur assistendo al rapido peggioramento del proprio quadro macroeconomico nel corso del 2011, non sottoscriverà alcun accordo. In particolare, nella prima metà dell’anno il debito pubblico diventa oggetto di forti speculazioni finanziarie internazionali2251. Tra gennaio e luglio la sola Deutsche Bank avrà tagliato la propria quota di titoli del Tesoro italiano dell’88%2252. La corsa alle vendite degli investitori internazionali causò, tra giugno e agosto 2011, un innalzamento dei tassi pagati dall’Italia sui titoli del debito pubblico emessi dal 4,25 al 5,54%2253.

			Quanto avviene nel corso dell’estate 2011 è cruciale per comprendere il lento concepimento sul piano istituzionale di un nuovo governo da affidarsi a una figura tecnica esterna al sistema politico.

			A giugno il quarto governo Berlusconi, analogamente alle misure di austerity adottate nel maggio 2010 per un ammontare di 25 miliardi programmate per il 2011 e il 2012 per rassicurare i mercati, vara il primo decreto estivo volto a trattenere gli investitori e drenare l’ascesa del costo di remunerazione del debito pubblico2254. Il 14 luglio, quale risposta alle pressioni speculative dei mercati, il Parlamento italiano adotta un pacchetto di misure di austerità pari a 70 miliardi di euro in linea con le analoghe misure varate nel 2010 dalla Germania2255.

			Ciononostante, a nulla servono queste misure a riportare sotto controllo i costi di remunerazione dei titoli di debito emessi dallo Stato italiano. Ancora all’inizio di agosto lo spread tra i Bund tedeschi e i Btp italiani raggiunge i 358 punti2256. Poco dopo, il 5 agosto, la Bce invia ai primi ministri José Luis Rodríguez Zapatero e Silvio Berlusconi una lettera, sottoscritta congiuntamente dal governatore di Francoforte Jean-Claude Trichet e da quello della Banca d’Italia Draghi, con la quale si pongono le condizioni per il varo di un programma di acquisti di titoli di Stato spagnoli e italiani: senza l’adozione di immediati tagli della spesa pubblica, aumenti della pressione fiscale, ma anche misure volte ad accrescere produttività del lavoro e competitività delle imprese quali la privatizzazione dei servizi pubblici locali, difficile sarebbe stato il sostegno della Bce ai titoli del Tesoro2257. Nonostante la pronta promessa del presidente del Consiglio italiano di conformarsi a tali richieste2258, il decreto legge approvato dal governo Berlusconi pochi giorni dopo lo scambio di lettere tra Roma e Francoforte prevedeva misure di austerity per più di 45 miliardi di euro a valersi prevalentemente sugli anni 2012 e 20132259.

			Il contemporaneo avvio da parte di Francoforte del Securities Market Program (Smp), volto esplicitamente ad avviare l’acquisto di bond spagnoli e italiani per ridurre il costo dei titoli di Stato dei due paesi2260, non calma i mercati né inverte la recessione economica in corso in Italia. Nel terzo trimestre dell’anno, infatti, in larga misura per effetto del rallentamento della domanda globale, si contraggono tanto gli ordini interni e l’export, quanto l’occupazione e il saldo di bilancia dei pagamenti del paese2261: un quadro macroeconomico che lungo tutta l’estate determina anche una contrazione del risparmio delle famiglie2262. Il pacchetto di misure di austerity annunciate in agosto e l’avvio per l’Italia dell’Smp non mutano l’inaffidabilità dei titoli di debito e dell’economia italiana al cospetto dei mercati: ai primi di settembre lo spread tra i Btp e i Bund tedeschi resta fermo attorno ai 365 punti base2263.

			Le condizioni di affidabilità dei titoli italiani sui mercati peggiorano definitivamente tra settembre e ottobre: in un primo momento, in settembre, l’agenzia di rating Standard & Poor’s declassa di un punto da A+ ad A l’affidabilità del debito sovrano italiano additando l’alto debito pubblico e la continua crisi che affligge l’economia reale del Belpaese quali cause principali di tale decisione2264. Quindi, nonostante a settembre l’Italia adotti un ulteriore pacchetto di misure di austerità per 54 miliardi di euro, all’inizio del mese successivo l’agenzia di rating Moody’s declassa di tre punti (da Aa2 ad A2) il debito sovrano italiano: in un contesto di sostanziale recessione dell’economia italiana l’incertezza politica del paese, spiega l’agenzia, mette a repentaglio il raggiungimento di quel consolidamento fiscale ritenuto condizione ineludibile per fermare l’espansione del debito pubblico2265. La bassa produttività del sistema economico, unitamente alle rigidità del mercato del lavoro e di quello dei prodotti, vengono additate da Moody’s tra le cause principali che impediscono di sostenere l’uscita dalla crisi di crescita di cui soffre l’economia italiana e, unitamente all’assenza di una guida politica certa in grado di fermare la corsa dell’indebitamento, pongono le condizioni per un outlook negativo per il paese2266. Nel giro di pochissimi giorni dalla decisione di Moody’s sarà l’agenzia Fitch a declassare, seppur con minore severità, l’Italia. Le ragioni citate saranno le medesime: instabilità finanziaria e ristagno economico non vengono affrontate con sufficiente risolutezza da un governo esitante a prendere adeguate misure di rigore economico2267.

			Ai primi di ottobre sono pertanto già del tutto squadernati i temi del dibattito politico che conducono alla fine del quarto governo Berlusconi e quindi alla nascita di quello Monti, che su quei temi svilupperà, con successo solo parziale, la propria iniziativa politica e parlamentare: per un verso le misure di austerità, tanto in materia di taglio della spesa pubblica quanto di aumento del gettito fiscale; per un altro quelle di riforma del sistema pensionistico e di riassetto del mercato del lavoro e del welfare.

			In aggiunta a queste crescenti difficoltà sul piano economico interno e delle relazioni internazionali con i partner europei, il governo Berlusconi somma nel corso dell’estate 2011 nuove turbolenze interne e difficoltà d’immagine: già in precedenza indebolito dagli scandali sessuali e giudiziari del premier nel corso della primavera, durante l’estate il governo registra un peggioramento del rapporto tra Pdl e Lega Nord a seguito della cocente sconfitta subita dalle coalizioni di centro-destra nelle elezioni amministrative di maggio, dell’esito dei referendum abrogativi di giugno, cui si aggiungerà sempre più l’instabilità della propria maggioranza parlamentare. A tutto ciò si sommano le crescenti divergenze tra il ministro dell’Economia Giulio Tremonti e la maggior parte del suo partito dovute al rifiuto da parte del ministro di operare ulteriori tagli della pressione fiscale2268.

			In questo contesto di turbolenze internazionali e interne che scuotono in maniera crescente per tutta l’estate il quarto governo Berlusconi, il presidente della Repubblica comincia fin dai mesi estivi a valutare la prospettiva che si renda necessaria la costituzione di un nuovo governo: fin da subito l’ipotesi più accreditata risulta quella dell’ex commissario europeo Mario Monti2269. Lo stesso Monti, fin da giugno e poi nel corso dei mesi estivi, tiene colloqui riservati sia con l’imprenditore Carlo De Benedetti sia con l’ex presidente della Commissione europea Romano Prodi, frequentazioni di lunga data per il futuro primo ministro italiano. Entrambi sollecitano il rettore dell’Università Bocconi, nell’eventualità, a fronte di ulteriori e probabili difficoltà da parte del governo Berlusconi nel corso dell’autunno, di chiamata da parte del Quirinale, a non sottrarsi all’impegno di cercare di costituire un nuovo esecutivo2270.

			Il tornante di svolta di questo doppio binario costituito dall’eclissi del dicastero Berlusconi e dalla genesi di un governo guidato da figure estranee ai partiti politici è sicuramente costituito dall’assise dei leader del G20, tenutasi a Cannes il 3 e 4 novembre 2011. In quei giorni emissari dell’Unione europea approcciano il segretario al Tesoro statunitense Timothy Geithner affinché gli Stati Uniti non appoggino pacchetti d’aiuto finanziario a beneficio dell’Italia fino a quando il governo di Roma sia guidato da Berlusconi2271. Se si considera, come successivamente rivelato dal «Wall Street Journal», che sin da ottobre autorità tedesche avevano esercitato pressioni perché il governo venisse defenestrato, e si tiene conto che in quei primi giorni di novembre la stessa cancelliera tedesca ebbe colloqui in merito con il Quirinale, si può condividere la lettura dello storico Adam Tooze circa la fine del quarto governo Berlusconi e la nascita del governo Monti. Nel contesto di prolungate turbolenze finanziarie internazionali e stallo dell’economia del paese, e delle misure adottate nel corso dell’estate dal governo di Roma e ritenute insufficienti agli occhi di investitori e istituzioni internazionali, risultano determinanti la posizione tedesca e la riluttanza di Berlusconi tra ottobre e inizio novembre ad accettare un insieme di condizionalità poste dall’Fmi quale contropartita per ulteriori programmi di acquisto di titoli del Tesoro da parte di Francoforte. Se a Cannes Berlusconi rifiuta queste condizioni accondiscendendo solo a un monitoraggio da parte del Fondo su base volontaria per Roma, d’altro canto certamente è stata decisiva l’indisponibilità dell’opinione pubblica e del taxpayer tedesco a sostenere finanziariamente un ulteriore financial firewall a beneficio di Roma stante il governo in carica guidato da Silvio Berlusconi. A latere di questo contribuisce d’altronde alle dimissioni del quarto governo Berlusconi la vera e propria decomposizione della maggioranza parlamentare nel corso del mese di ottobre: il 12 la maggioranza di governo perde la scommessa di un voto parlamentare di approvazione del consolidamento di bilancio, e anche se pochi giorni dopo il governo sopravviveva a un voto di fiducia, la crescente debolezza parlamentare, unitamente alle divergenze sempre più marcate tra il presidente del Consiglio e il ministro Tremonti, rendevano a fine mese il presidente Napolitano sempre più unico interlocutore al cospetto dei partner europei e occidentali. La crescita ulteriore dei tassi sui titoli di Stato italiani a dieci anni che si registra a inizio novembre e la contemporanea riluttanza della Lega Nord ad accettare un programma di riforma pensionistica come quello chiesto dalle autorità europee al governo, spingono il Quirinale ad agire e costringono Berlusconi, dopo aver perso la maggioranza alla Camera dei deputati sul voto di rendiconto generale dello Stato a rimettere, il 12 novembre, il proprio mandato. Nei giorni precedenti, mentre Confindustria e l’Associazione bancaria italiana chiedevano alla politica di agire con urgenza per il bene dell’economia italiana le opposizioni parlamentari mostravano la propria disponibilità a un governo tecnico di tipo transitorio potenzialmente guidato da una figura quale Mario Monti2272.

			3. Il programma di governo e la priorità del debito pubblico dei primi mesi: il decreto «Salva Italia» e le misure di sostegno delle entrate

			L’8 novembre, nell’annunciare le proprie dimissioni al presidente della Repubblica, Berlusconi precisava che sarebbe rimasto in carica per quanto bastava ad approvare la legge di stabilità. Il 9 novembre il Quirinale nomina Mario Monti senatore a vita, lasciando così intendere all’opinione pubblica l’intenzione di affidargli l’incarico di formare un nuovo governo. Il 12, subito dopo l’approvazione del Bilancio di previsione per l’anno 2012 da parte della Camera dei deputati, il governo Berlusconi rassegna formalmente le dimissioni. Il 13, dopo rapide consultazioni del presidente Napolitano, Monti riceve l’incarico. Lo stesso presidente incaricato Monti compie altrettanto rapide consultazioni il 14 e 15, per poi sciogliere la riserva e accettare l’incarico il 16, presentandosi quindi il 17 e 18 alle Camere per il voto di fiducia. Il nuovo governo presenta una rosa di ministri, 17 oltre a Monti stesso che assume anche le redini del cruciale dicastero dell’Economia e delle finanze2273, tutti estranei all’attività parlamentare e ad appartenenze partitiche ben definite2274. In larga misura si tratta di docenti universitari2275, buona parte dei quali provenienti dagli ambienti accademici torinesi o lombardi: è il caso ad esempio di Elsa Fornero (Lavoro e politiche sociali), Renato Balduzzi (Salute), Lorenzo Ornaghi (Beni e attività culturali), Francesco Profumo (Istruzione, università e ricerca). Tuttavia non mancano i tecnici con specifiche competenze professionali rispetto alle deleghe che ricevono: ammiraglio Giampaolo Di Paola (Difesa), avvocatessa Paola Severino (Giustizia), ambasciatore Giulio Maria Terzi di Sant’Agata (Affari esteri), prefetta Anna Maria Cancellieri (Interno). Una casella particolare ricopre il manager Corrado Passera, anch’egli laureato dell’Università Bocconi, che secondo il «Financial Times» e il «Corriere della Sera» nell’estate precedente aveva preparato un piano di rilancio dell’economia commissionato dal Quirinale2276. A Passera viene affidato il super ministero dello Sviluppo economico e delle infrastrutture e dei trasporti2277. Nel voto di fiducia il nuovo gabinetto ottiene un’ampia maggioranza tanto alla Camera quanto al Senato, rispettivamente 556 voti a favore contro 61 contrari e 281 voti favorevoli contro 25 contrari. Dotato dunque di un’ampia base parlamentare, sul terreno della politica interna il nuovo governo, per quanto il nome di Monti circolasse da tempo, era stato concepito all’inizio di novembre, quando sia il Partito democratico sia i partiti di centro, in particolare l’Unione di centro, avevano espresso la necessità di un governo di salvezza nazionale sostenuto dalle forze uscite consolidate dalle ultime elezioni politiche che consentisse all’Italia di attraversare la crisi finanziaria e ridare credibilità internazionale al paese2278. Sul terreno del consenso parlamentare, il nuovo governo determina una spaccatura dell’alleanza tra Pdl e Lega Nord che aveva sostenuto il quarto governo Berlusconi, con il primo partito che, nonostante consideri il governo tecnico una «sospensione della democrazia»2279 lo appoggia, mentre la Lega Nord si colloca, unica forza parlamentare, all’opposizione. Gli altri due gruppi maggiori che votano la fiducia al nuovo governo sono il Pd e l’Udc, cui si aggiungeranno le forze dei gruppi misti e formazioni politiche minori quali l’Italia dei valori e Futuro e libertà2280. Nelle rispettive dichiarazioni di voto dei partiti che si accingono ad accordare a Monti la fiducia, vi è tanto la consapevolezza dell’ineluttabilità di una riforma pensionistica volta a ridurre la spesa pubblica quanto la richiesta di un riassetto del sistema fiscale basato su uno spostamento del carico fiscale dal lavoro ai patrimoni e alla rendita, quanto ancora l’idea che un governo di unità nazionale condotto da tecnici costituisca un’opportunità per ridare centralità al Parlamento come luogo di confronto tra le forze politiche che si apprestano a sostenere il nuovo esecutivo2281.

			Nel suo discorso di presentazione del programma di governo alle Camere il presidente del Consiglio fa dell’obiettivo di fermare l’esplosione del rapporto tra debito pubblico e Pil, da perseguirsi attraverso «rigore di bilancio, crescita ed equità», il perno di tutta la futura azione di governo. Esattamente come Trichet e Draghi, nella lettera congiunta inviata nell’agosto precedente al quarto governo Berlusconi, avevano indicato il doppio obiettivo di ridurre la spesa pubblica e riavviare la crescita del paese attraverso politiche di sostegno della competitività, così Monti nel presentare la propria futura azione di governo addita questo duplice obiettivo quale condizione ineludibile per ridurre il rapporto tra debito e Pil e porsi obiettivi di pareggio di bilancio: «Dobbiamo porci obiettivi ambiziosi, sul pareggio di bilancio, sulla discesa del rapporto fra debito e prodotto interno lordo, ma non saremo credibili se non ricominceremo a crescere»2282. Ricordando che la debole crescita economica del paese, ancorché peggiorata dagli effetti della crisi del 2008, va retrodatata ai primi anni del nuovo decennio, quando il paese crebbe del 6,7% contro una crescita delle principali economie dell’Eurozona del 12%, Monti fa degli obiettivi di crescita e riduzione del debito il perno di tutto il programma cui dedicare la maggior parte della propria azione. Così, l’obiettivo illustrato in Parlamento di riduzione del debito passa per un verso attraverso la cruna di una riduzione delle spese, per altro per un aumento delle entrate. Da un lato Monti si impegna a razionalizzare la spesa corrente delle pubbliche amministrazioni, in particolare quelle periferiche, inclusa l’organizzazione giudiziaria e il riordino delle competenze delle Province, nonché a riformare la previdenza pubblica, che secondo il neopresidente del Consiglio, nonostante sia «stata oggetto di ripetuti interventi, che hanno reso a regime il sistema pensionistico italiano tra i più sostenibili in Europa», è ancora caratterizzata «da ampie disparità di trattamento, fra diverse generazioni e categorie di lavoratori, nonché da aree ingiustificate di privilegio»2283. Per altro, il nuovo governo si riprometteva di concentrare i propri sforzi sull’aumento delle entrate attraverso la vendita di immobili dello Stato per 5 miliardi nel successivo triennio, una lotta all’evasione fiscale da condursi monitorando non solo i redditi prodotti ma anche la ricchezza accumulata, nonché concentrando l’attenzione sulle imposte sugli immobili: un pacchetto di riforme fiscali teso a incrementare il gettito ma anche a rimodulare le aliquote sul lavoro a fini di crescita interna. E sono proprio le politiche macroeconomiche per la crescita a trovare ampio spazio nel programma di governo di Monti allo scopo di ridurre nel tempo, in proporzione all’incremento prodotto, la pressione fiscale su imprese e lavoro. In tale sfera la priorità viene data alle politiche di aumento della produttività del lavoro e delle imprese, da attuarsi attraverso investimenti nella formazione e nella ricerca tali da accrescere il livello di professionalizzazione della forza lavoro, ma anche a mezzo di una delega fiscale per favorire direttamente lo sviluppo dimensionale delle imprese, scommettere sugli investimenti in infrastrutture mediante «l’attribuzione ad un unico Ministro delle competenze sullo sviluppo economico, le infrastrutture e i trasporti»2284, nonché politiche di sostegno alla concorrenza e promozione dei regimi di tariffe minime. Altro capitolo cui Monti ascrive fondamentale importanza per l’aumento della competitività del paese è la riforma del mercato del lavoro, ritenuto ancora vessato da un forte dualismo tra chi gode di piene tutele e chi è del tutto privo di assicurazioni:

			Intendiamo perseguire lo spostamento del baricentro della contrattazione collettiva verso i luoghi di lavoro come ci viene richiesto dalle autorità europee e come già le parti sociali hanno iniziato a fare. Questo va accompagnato da una disciplina coerente del sostegno alle persone senza un impiego, volta a facilitare la mobilità e il reinserimento nel mercato del lavoro, superandone l’attuale segmentazione. Più mobilità tra imprese e settori è condizione essenziale per assecondare la trasformazione dell’economia italiana e sospingerne la crescita. È necessario colmare il fossato che si è creato tra le garanzie e i vantaggi offerti dal ricorso ai contratti a termine e ai contratti a tempo indeterminato, superando i rischi e le incertezze che scoraggiano le imprese a ricorrere a questi ultimi. Tenendo conto dei vincoli di bilancio occorre avviare una riforma sistematica degli ammortizzatori sociali, volta a garantire ad ogni lavoratore che non sarà privo di copertura rispetto ai rischi di perdita temporanea del posto di lavoro. È necessario infine mantenere una pressione costante nell’azione di contrasto e di prevenzione del lavoro sommerso2285.

			Monti nel suo discorso di insediamento sottolinea inoltre come tutti questi obiettivi non siano raggiungibili senza una piena collaborazione tra istituzioni nazionali ed enti territoriali: a tal proposito affida la delega agli Affari regionali al grand commis emiliano Piero Gnudi.

			In materia di politica estera il neopresidente del Consiglio indica la via maestra di «rafforzare la posizione dell’Italia in Europa e più in generale la nostra politica estera. Vocazione europeistica, solidarietà atlantica, rapporti con i nostri partner strategici, apertura dei mercati, sicurezza nazionale e internazionale rimarranno i cardini di tale politica», promettendo un particolare impegno per «una ripresa di iniziativa nelle aree dove vi siano significativi interessi nazionali»2286.

			La letteratura politologica che ha riflettuto sulla formazione del governo Monti si è divisa tra chi sostiene che con la formazione di un tale governo tecnico si sia avviato, dopo un ventennio durante il quale l’adesione o la contrapposizione alla figura di Silvio Berlusconi aveva costituito il cleavage del sistema politico, un periodo di ampia collaborazione nell’interesse nazionale da parte dei partiti rappresentati in Parlamento, e chi invece vede nella formazione di un governo estraneo ai partiti una sostanziale messa in mora temporanea dei meccanismi della rappresentanza parlamentare e una supplenza dei «tecnici» rispetto alla classe politica2287.

			Certo è che, contrariamente a quanto ci si potrebbe aspettare considerando quanto il quarto governo Berlusconi fosse inviso non solo all’opinione pubblica tedesca ma anche alle istituzioni europee e agli ambienti economici internazionali, l’avvio del nuovo esecutivo viene considerato, agli occhi degli osservatori esteri e atlantici, con grande cautela. Sul versante atlantico, ad esempio, il nuovo governo Monti, per quanto guidato da una figura simile al nuovo premier greco (anche quest’ultimo economista formatosi negli Stati Uniti e banchiere centrale con un importante trascorso di vicepresidente della Bce2288), è valutato con una moderazione ai confini dello scetticismo: ancor prima che riceva l’incarico di formare il nuovo governo il Dipartimento di Stato adombra le difficoltà cui l’economista della Bocconi può andare incontro: nonostante se ne apprezzino le doti si sottolinea lo sforzo che dovrà fare per implementare le proprie politiche economiche: «Vedremo se Monti riuscirà ad andare d’accordo con i politici litigiosi e a mantenere dalla sua parte l’opinione pubblica»2289.

			Inoltre, nonostante le misure di politica economica prese nei primissimi mesi di attività di governo, a gennaio 2012 il differenziale tra i rendimenti dei titoli di Stato italiani e quelli tedeschi a dieci anni, base per calcolare il cosiddetto spread, risultava assai più ampio di quello del gennaio precedente2290.

			Nonostante il credito di cui godeva in seno alle élite politico-economiche europee la personalità di Monti, il nuovo governo veniva dunque valutato con prudenza. Ciò sicuramente a causa della difficile situazione in materia di conti pubblici e crescita interna all’atto di nascita del nuovo governo. Proprio all’inizio di novembre, quando si consuma il passaggio al nuovo esecutivo, lo spread tra Bund tedeschi e Btp a dieci anni raggiunge il record di 574 punti base, ben 400 in più rispetto all’inizio dello stesso anno2291.

			Per guadagnare credibilità agli occhi degli osservatori internazionali e al fine di drenare il prima possibile il rapporto tra debito e Pil il nuovo governo Monti vara nel giro di poche settimane, nel corso dell’autunno, uno dei suoi provvedimenti più importanti e controversi, il decreto legge del 6 dicembre 2011, n. 201 (cosiddetto decreto «Salva Italia»), convertito in via definitiva, con modificazioni, dalla legge 22 dicembre 2011, n. 214. Dotato di una capienza finanziaria di circa 30 miliardi di euro, il provvedimento è teso, coerentemente con il programma di governo illustrato dal neopresidente alle Camere, a perseguire tre obiettivi: porre sotto controllo il bilancio pubblico, riformare i dispositivi di sicurezza sociale, e cominciare a squadernare misure atte a incentivare la crescita in linea con i principi di liberalizzazione e stimolo della competitività illustrati al cospetto del Parlamento. Il provvedimento prevede, nei successivi tre anni, tagli di spesa pubblica per almeno 12 miliardi di euro e aumento delle entrate per un ammontare di almeno 18 miliardi. Sul totale di 30 miliardi, il nuovo governo pianifica di investirne circa 20 al fine di ridurre il disavanzo dello Stato, e dunque drenare l’espansione del debito pubblico, mentre i restanti 10 sarebbero destinati a sostenere la crescita2292.

			Sul versante del taglio della spesa pubblica il provvedimento Salva Italia intende ridimensionare le competenze delle Province: tale ridimensionamento è da intendersi quale first step verso la loro completa abolizione. Inoltre, si fa professione di voler ridurre il numero degli enti pubblici razionalizzandone la struttura occupazionale. Sul piano delle entrate si anticipa l’introduzione della nuova tassa sugli immobili, già prevista dalla riforma del federalismo fiscale, al 2012, mentre si prevede un aumento dell’Iva dal 19 al 23%, poi rimodulato dal successivo governo Letta al 22%. Si introducono inoltre tasse su beni di consumo di lusso quali automobili, barche e aerei privati. Si elevano quindi le accise sulla benzina rendendo il costo del carburante il secondo più oneroso per i consumatori di tutta l’Eurozona2293. Infine, sempre sul piano delle entrate, si riduce il limite per pagamenti e transazioni commerciali in contanti a 1000 euro a fini di lotta all’evasione fiscale.

			Il secondo capitolo del pacchetto di misure introdotte dal Salva Italia, relativo ai dispositivi di sicurezza sociale, sarebbe quello più controverso e riguarda la riforma del sistema previdenziale: obiettivo dichiarato è la sostenibilità del debito pubblico italiano sul lungo periodo. Il provvedimento, al centro di forti polemiche politiche da parte della Lega Nord, come detto unica compagine parlamentare che non sostiene il dicastero Monti, ma anche oggetto di un ampio dibattito in seno all’opinione pubblica italiana, stabilisce il passaggio definitivo del calcolo previdenziale dal sistema retributivo a quello contributivo, un innalzamento dell’età pensionabile e incentivi per tutti i lavoratori che abbiano posticipato il proprio pensionamento2294. In particolare, il provvedimento estende ad altri settori di occupati il metodo di calcolo contributivo della pensione già introdotto per alcune categorie nel 1995; parifica l’età del pensionamento delle donne nel settore privato a quella di tutti gli altri lavoratori dall’anno 2018; inoltre, eleva, a partire dal 2021, l’età minima di pensionamento a 67 anni. Si tratta di un pacchetto di misure che porteranno a risparmi di spesa per circa 80 miliardi di euro dal 2012 al 2022. L’apporto di questa riforma al risparmio statale sarà ridimensionato in futuro di circa il 15% riducendo i saldi del provvedimento a meno di 70 miliardi di euro attraverso una rimodulazione delle categorie da esso interessate2295.

			Sul piano delle politiche per il sostegno della crescita, il Salva Italia mette a punto un pacchetto di misure anch’esse coerenti con gli obiettivi di riduzione del disavanzo pubblico: in tal senso vanno lette le misure di liberalizzazione contenute nel d.l. 201 del 2011, volte tra l’altro ad abolire i limiti agli orari di apertura delle attività commerciali, e a modificare i criteri per determinare il numero di farmacie a livello territoriale al fine di accrescere la competitività del settore. Infine, sempre nel quadro di politiche di crescita conformi agli obiettivi di equilibrio di bilancio, esso prevede una tassa regionale deducibile su imprese e imprenditori finalizzata a rifinanziare infrastrutture pubbliche locali considerate in prospettiva futura vitali per lo sviluppo economico2296.

			Il decreto Salva Italia, a prescindere dai saldi in termini di maggiori entrate e minori uscite che porterebbe in dote al bilancio statale, i cui effetti si vedranno in larga misura nel corso degli anni seguenti per la proiezione da circa tre a dieci anni che le misure di cui si è detto hanno, costituisce forse il passaggio più cruciale dell’intero governo Monti per due ragioni di ordine differente rispetto ai meri calcoli della Ragioneria generale dello Stato. In primo luogo, in un momento di turbolenza senza precedenti per l’economia italiana, esso dà immediate rassicurazioni ai mercati finanziari che si traducono in una rapida discesa del costo dei titoli di Stato a dieci anni. Dopo aver raggiunto in novembre l’apice di oltre il 7%, nel corso di dicembre tale indice di remunerazione del debito pubblico italiano si contrae significativamente (figura 1): ciò a testimonianza dell’effetto rassicurante che il decreto Salva Italia, e con esso l’intera legge di bilancio di quell’anno, hanno immediatamente avuto sugli investitori circa la sostenibilità di breve e lungo periodo del debito di Roma.
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			In secondo luogo, e di non minore importanza, il d.l. 201 del 2011 diventa una misura distintiva del carattere e della logica di governo dell’intero esecutivo Monti per il metodo che porta alla sua approvazione, ovvero la totale esclusione delle associazioni sindacali e imprenditoriali dalla discussione di merito sulle riforme in esso introdotte. Nonostante i provvedimenti economici successivi in parte correggano tale metodo, nella memoria collettiva e nel dibattito pubblico il governo Monti viene normalmente associato ad atteggiamenti di unilateralismo in materia di relazioni industriali e sociali.

			4. Le altre riforme e i limiti dell’azione di governo: liberalizzazioni, riforma del mercato del lavoro, razionalizzazione della pubblica amministrazione, pareggio del bilancio

			Come sottolineato nella letteratura giuridica e legislativa, durante tutto l’ultimo scorcio della XVI legislatura, e soprattutto sotto il governo Monti, l’agenda del Parlamento fu ampiamente dominata dalla discussione e approvazione di misure economiche di crisis management: la crisi finanziaria e quella che affliggeva l’economia reale vincolarono dunque l’attività del governo e quella del Parlamento generando una forte sottostima di pressoché tutti gli altri ambiti tradizionalmente precipui del potere esecutivo e di quello legislativo2297. In tal senso il governo Monti si spinse sino a chiedere al Parlamento un mandato esplicitamente e quasi unicamente limitato, come si è visto da un’analisi del discorso programmatico alle Camere del 17 novembre 2011, a varare misure economiche di gestione della crisi2298.

			Su tale sfondo vanno collocate anche le misure di politica economica varate da Monti sin dall’inizio del 2012 e poi lungo il corso dell’anno, sino all’epilogo che ne segnò le dimissioni nel tardo autunno e più avanti la conduzione dell’azione esecutiva quale governo dimissionario fino alle elezioni politiche della primavera 2013.

			Pertanto nel nuovo anno, nel contesto di un persistente problema di affidabilità dei bilanci degli Stati dell’Eurozona al cospetto degli investitori – che nel gennaio 2012 portò al declassamento da parte degli istituti di rating globali anche di Stati tradizionalmente assai più affidabili per i mercati quali Austria e Francia, che quel mese perdettero la loro tripla A2299 –, tutta l’azione di politica economica del governo Monti continuò a essere informata a tali obiettivi di crisis management. Tutte le riforme che Monti introdusse erano tese a riassorbire il disavanzo pubblico e a drenare il peggioramento del rapporto tra debito e Pil all’insegna di quanto fatto durante i primi due mesi del suo mandato.

			Il primo provvedimento del nuovo anno fu costituito dal decreto «Cresci Italia», presentato nel gennaio 20122300 e convertito definitivamente in legge il 24 marzo (decreto legge del 24 gennaio 2012, n. 1), firmato dal ministro per lo Sviluppo economico Passera.

			Il decreto, sul quale il governo Monti avrebbe chiesto al ramo legislativo una controversa fiducia per ottenerne l’approvazione2301, rientrava nel pacchetto di misure riconducibili al proposito, dichiarato dal presidente in sede di insediamento del suo governo, di porre alcune basi strutturali per la crescita del paese. A tal fine, in primo luogo il d.l. 1 del 2012 introduceva una serie di semplificazioni delle procedure dell’amministrazione pubblica, con particolare riferimento, tra l’altro, alle procedure per le gare d’appalto, a quelle per la creazione di nuove imprese e al passaggio al digitale. Inoltre, il decreto cercò di dare impulso alla liberalizzazione delle professioni, in particolare tassisti, farmacisti e avvocati, così come del mercato dell’energia, dove si introdussero disposizioni per la separazione proprietaria della rete del gas naturale e per liberalizzare la distribuzione del carburante, di quello assicurativo e dei trasporti2302, al fine di introdurre un principio pro-concorrenziale in tutti questi settori. Particolarmente controverso, sul versante delle professioni, fu il proposito di liberalizzare il numero di concessioni per i taxi, che portò ad agitazioni e proteste del settore tra gennaio e febbraio 20122303. L’obiettivo che si stagliava sullo sfondo di questo pacchetto di liberalizzazioni era quello dichiarato di rafforzare mercati aperti e concorrenziali per favorire lo sviluppo economico2304.

			In materia di sanità il provvedimento introdusse un insieme di liberalizzazioni che ne fecero il primo di tre capitoli volti a razionalizzare, senza espanderne il bilancio, il comparto della sanità pubblica. Seguito da un programma di tagli di spesa per il Servizio sanitario nazionale attuato dal dicastero Monti nel corso dell’estate nell’ambito del cosiddetto decreto sulla spending review, e quindi in autunno dal decreto del ministro della Sanità Renato Balduzzi, il decreto di marzo era esplicito nel liberalizzare il settore abbassando il quorum relativo al rapporto tra farmacie e abitanti, concedendo libertà nei turni di apertura oltre gli orari stabiliti dalla legge, incentivando l’uso di farmaci generici e aprendo a sconti su tutti i prodotti e farmaci2305.

			D’altro canto la persistente indisponibilità di Monti a concertare con le parti sociali i contenuti delle riforme ascrivendo a sindacati e istituti della mediazione sociale, analogamente a quanto fatto a fine 2011 in occasione del decreto Salva Italia, un mero ruolo consultivo2306, rese tali riforme sempre più impopolari proprio per il metodo di governo di disintermediazione cui esso si rifaceva.

			Al decreto Cresci Italia fecero seguito, sempre in primavera, il decreto Semplificazione e quello Semplificazione fiscale, volti sia ad agevolare il rapporto fra imprese e Agenzia delle entrate sia a rafforzare i poteri della Guardia di finanza in materia di lotta all’evasione fiscale e antiriciclaggio2307, nonché il decreto Semplifica Italia (decreto legge del 9 febbraio 2012, n. 5), teso a introdurre semplificazioni per i cittadini quali ad esempio le cartelle cliniche digitali, il pagamento online delle multe o il cambio di residenza in tempo reale2308.

			Nonostante tutti questi provvedimenti e decreti fossero, almeno in linea di principio, coerenti con principi e obiettivi di tagli linea­ri alla spesa pubblica, maggiori entrate e liberalizzazioni2309 quali presupposti per riattivare concorrenza interna e quindi crescita, il secondo, più importante e controverso provvedimento cui il governo Monti viene associato, dopo la riforma della previdenza prevista dal decreto Salva Italia, fu sicuramente la riforma del mercato del lavoro. Su questa materia si concentrarono in primavera gli sforzi parlamentari di Monti e della sua compagine governativa, nonché le critiche e il dibattito nell’opinione pubblica italiana.

			Sotto il profilo del metodo di governo la riforma del mercato del lavoro rappresentò una seppur assai parziale correzione di rotta rispetto all’approccio unilaterale adottato in occasione dell’approvazione del decreto Salva Italia. In tale occasione Monti diede luogo a una discussione di circa due mesi con le parti sociali fino alla rottura tra governo e Cgil, derubricata dal presidente del Consiglio come tentativo di porre veti sulla riforma da parte della principale organizzazione sindacale italiana2310. L’obiettivo della riforma del mercato del lavoro era di ridurre il dualismo tra fasce di lavoratori garantiti e giovani occupati in condizioni di lavoro precario o soggetti a contratti a termine, sostituendo a tale struttura dualistica un mercato del lavoro improntato ai canoni della flexicurity di matrice nordeuropea, nonché di favorire l’accesso delle fasce giovanili al mercato del lavoro stesso. A tal proposito la riforma proposta alle parti sociali, in primo luogo Confindustria e sindacati confederali, dalla ministra del Lavoro Elsa Fornero, si concentrò soprattutto sulla riforma dell’articolo 18 dello Statuto dei lavoratori inerente l’obbligo di reintegro del lavoratore licenziato senza «giusta causa» a seguito di sentenza di un Tribunale del lavoro.

			Dopo molte settimane di dibattito, a fine marzo il governo Monti presentò una bozza del provvedimento finale annunciando di volerlo approvare come decreto legge. A seguito delle forti proteste delle organizzazioni sindacali, Monti porterà il provvedimento in Parlamento, dove verrà approvato in via definitiva alla fine di giugno2311. Il provvedimento finale era costituito da quattro assi: la modifica dei sistemi di protezione dalla disoccupazione, la riforma della legislazione sulla risoluzione dei contratti di lavoro, l’introduzione di alcuni strumenti di protezione sociale per i lavoratori e infine l’approvazione di alcune misure atte a rendere più flessibile il mercato del lavoro. In primo luogo la legge di riforma del mercato del lavoro interveniva a modificare le tipologie contrattuali al fine di sfavorire la creazione di contratti temporanei attraverso una crescita dei contributi sociali pagati dalle imprese per i contratti a termine; parimenti, i contratti di apprendistato venivano inquadrati quale primo passo verso la costituzione di contratti di lavoro permanenti tra impresa e dipendente2312.

			Il capitolo più controverso della legge approvata a inizio estate fu tuttavia quello sulla riforma dell’articolo 18 dello Statuto dei lavoratori. A seguito del mancato accordo sul testo provvisorio e poi su quello finale con la Cgil, ma anche per effetto dei forti malumori in seno alle altre due grandi organizzazioni confederali, Cisl e Uil, il testo finale della riforma prevedeva, in linea con quanto inizialmente proposto da Monti, che qualora in sede giudiziaria il licenziamento del lavoratore venisse ritenuto senza giusta causa non si potesse imporre il reintegro sul posto del lavoro, ma solo l’obbligo per il datore di un risarcimento economico. Tuttavia, quale viatico al compromesso con le parti sociali, la legge prevedeva che fosse il giudice, in caso di manifesta insussistenza di ragioni economiche per l’avvenuto licenziamento, a decidere se imporre il risarcimento economico o il reintegro sul posto di lavoro2313.

			Secondo molti osservatori, la fisionomia finale della legge di riforma del mercato del lavoro costituì un compromesso tra la vocazione liberalizzatrice del mercato stesso quale asse per riorganizzare la competitività dell’economia italiana sui mercati internazionali professata inizialmente da Monti e le proteste, in particolare in materia di riforma dell’articolo 18, da parte delle organizzazioni sindacali. Essa infatti finì per scontentare, come si evince dal continuo calo di consenso del governo Monti lungo tutto il 2012 fino alle sue dimissioni, tanto le imprese, cui era cara la vocazione iniziale di Monti, quanto i sindacati, che ritennero comunque sfigurata molta della legislazione di regolamentazione e risoluzione dei rapporti di lavoro2314.

			Anche la riforma del mercato del lavoro è stata giudicata troppo parziale e timida da parte degli analisti di mercato, secondo i quali le politiche di austerità volute dal presidente Monti erano tese a cercare consenso e miglior credito per i conti pubblici di Roma. Secondo Robert O’Daly, analista economico dell’Economist Intelligence Unit, ad esempio, il presidente Monti non riuscì a fare abbastanza per superare il dualismo che segna il mercato del lavoro italiano, radicalmente diviso tra il precariato che caratterizza le fasce giovanili, relegate a lavori temporanei o contratti a termine, e il lavoro garantito di cui godono gli adulti: tale insoddisfacente risultato, secondo l’analista anglosassone, fu dovuto alle concessioni fatte dal governo Monti alle organizzazioni sindacali nazionali2315.

			Nella messe di decreti legge e provvedimenti legislativi presi nel corso del 2012 all’insegna delle liberalizzazioni quale viatico verso una maggiore competitività del sistema Italia, va quindi ricordato il decreto legge del 6 agosto 2012, quando ricorrendo a un discusso combinato disposto costituito da un decreto legge che il governo cercò di far approvare al Parlamento chiedendo la fiducia2316, il dicastero Monti varò l’ennesimo provvedimento volto a drenare la spesa pubblica, quello sulla spending review (decreto legge del 6 luglio 2012, n. 95). Con esso si introducevano tagli ai trasferimenti dello Stato alle Regioni e un contenimento delle voci di spesa delle Regioni stesse e degli enti locali2317, con la razionalizzazione delle Province. In tale ambito il decreto prevedeva di ridurre le spese delle Province non mediante una riduzione delle attribuzioni ma attraverso accorpamenti in modo tale da creare enti di «area vasta» e ridurne il numero2318.

			Tutte queste riforme strutturali coerenti con le politiche di austerità richieste dalla Bce ai paesi membri in difficoltà congiunturali quali contropartite della prosecuzione del programma Smp ebbero, come si poteva prevedere per l’impatto dei tagli lineari sulla spesa sociale e dell’aumento della pressione fiscale, un significativo effetto di breve periodo su consumi e crescita interni: durante il 2012, su base aggregata, l’economia italiana si contrasse del 2,5%, mentre il tasso di disoccupazione salì all’11% concentrandosi soprattutto nelle fasce più giovani del mercato del lavoro2319.

			A tal fine si può osservare, nel corso dell’anno, una seppur parziale correzione di rotta di tali politiche di austerity da parte di Monti e un limitato ricorso a capitoli di spesa pubblica. Si tratta di una correzione delle proprie politiche economiche che il dicastero Monti condusse in larga misura sul terreno dei rapporti europei, soprattutto in corrispondenza con la svolta del nuovo presidente della Bce Mario Draghi, nell’estate del 2012, rispetto alle politiche di parziale intervento a sostegno dei debiti sovrani dell’Eurozona finora condotte dall’autorità monetaria di Francoforte. Come noto, il celebre messaggio inviato ai mercati da parte dell’ex governatore della Banca d’Italia fu determinante per il raffreddamento dei differenziali tra i Bund tedeschi e i costi di remunerazione del debito pubblico degli altri Stati dell’Eurozona e per risollevare il mercato interbancario europeo2320.

			Tale riorientamento delle politiche macroeconomiche di Monti lo si osserva pertanto in primo luogo nella politica estera del governo. A partire dalla tarda primavera del 2012 il governo Monti, congiuntamente al neopresidente francese François Hollande, chiese il varo di una linea di credito ai paesi dell’Eurozona basata sugli eurobond quale tipologia di firewall finanziario per proteggere il costo di remunerazione dei debiti nazionali da ulteriori impennate che potessero cancellare i miglioramenti dei tassi sui titoli di Stato faticosamente raggiunti grazie alle impopolari politiche d’austerity condotte nei mesi precedenti2321. La richiesta di Roma e Parigi si scontra con la ferma opposizione della cancelliera Angela Merkel, secondo la quale essi erano economicamente sbagliati e controproducenti, nonché in stridente contrasto con la Costituzione tedesca2322. Tutto ciò prima che, nel terzo trimestre del 2012, la Bce lanciasse quel programma di Outright Monetary Transactions (Omt), ossia l’acquisto diretto da parte di Francoforte di obbligazioni emesse da Stati dell’Eurozona che ne facessero richiesta, il cui solo annuncio tra agosto e settembre di quell’anno riuscì a raffreddare il costo dei titoli di Stato dei paesi europei maggiormente in difficoltà in termini di costi di remunerazione del proprio debito e a gettare acqua sul fuoco del conflitto intraeuropeo circa la mutualizzazione del debito europeo che vide nell’estate di quell’anno il governo Monti contrapposto a quello di Merkel2323.

			Sempre lungo questa linea di maggiore equilibrio tra la ricerca del rigore rispetto ai conti pubblici e al rapporto tra debito e Pil e il senso di realtà nei confronti di un’economia interna in sofferenza e ristagno bisognosa di spesa pubblica, si può collocare l’immissione di liquidità nel sistema bancario nazionale varata dal governo Monti, peraltro dimissionario, a inizio 2013: prima delle elezioni di febbraio il governo approvò una ricapitalizzazione di Monte dei Paschi di Siena, la seconda dopo quella del 2009, per 3,9 miliardi di euro2324.

			Si può in parte ricondurre questa parziale correzione di rotta rispetto alle istanze delle autorità sovranazionali sia alla presa di coscienza circa gli effetti macroeconomici di breve periodo delle politiche di consolidamento fiscale, sia al riscontro in termini di consenso da parte del governo Monti, che a partire dall’approvazione del decreto Salva Italia a fine 2011, per tutta la sua durata in carica soffrì una perdita di popolarità pressoché senza soluzione di continuità2325.

			Tuttavia, su un punto Monti e il suo esecutivo non si discostarono mai, anche a distanza di molti mesi dal loro insediamento, dai desiderata della Bce e delle altre istituzioni europee: coerentemente con il Patto Europlus sottoscritto dai capi di Stato e di governo nel marzo 2011, con il quale essi si impegnavano a inserire il vincolo del pareggio di bilancio nei rispettivi ordinamenti costituzionali2326, e con il Trattato sulla stabilità, il cosiddetto Fiscal Compact, che impegnava gli Stati europei su questo punto, il governo Monti propose un disegno di legge costituzionale, poi approvato in via definitiva quale legge costituzionale il 20 aprile 2012, che inseriva in Costituzione l’obiettivo del pareggio di bilancio.

			5. L’erosione della maggioranza parlamentare e la perdita del consenso sociale: fine e bilancio del governo Monti

			Nel corso del 2012 il combinato disposto costituito dalla crescente perdita di consenso sociale determinata dalle politiche di austerità, in particolare la riforma del sistema previdenziale e quella del mercato del lavoro, e l’impatto macroeconomico depressivo di tali politiche, portano a una progressiva fibrillazione della maggioranza parlamentare costruita l’anno precedente a sostegno del governo Monti. Per un verso, in particolare in occasione della riforma del mercato del lavoro discussa in primavera, il gruppo parlamentare a sostegno di Monti più vicino alle istanze sindacali, il Partito democratico, aveva manifestato, assieme all’intero arco sindacale, i propri malumori contribuendo al compromesso finale di cui si è detto. Per l’altro, il Popolo della libertà di Silvio Berlusconi, dopo aver dato il proprio assenso alla nascita del governo Monti, lungo tutto il 2012 si smarcherà sempre più dai provvedimenti presi dal governo, soprattutto in materia di consolidamento fiscale, fino al rifiuto di appoggio alle misure fiscali contenute nel programma di aggiustamento macroeconomico con cui nell’autunno 2012 si formula la successiva legge di bilancio2327.

			Tale progressiva perdita di consenso parlamentare va ricondotta a una caratteristica peculiare del gabinetto Monti che lo distinguerebbe dagli altri governi tecnici: nessun partito politico la cui rappresentanza parlamentare sostenne i provvedimenti di Monti diede il proprio esplicito beneplacito politico al programma di governo, che restò sostanzialmente estraneo all’agenda parlamentare dei partiti, dai quali ebbe solo i voti necessari all’approvazione parlamentare2328. In secondo luogo il consenso parlamentare si contrasse sino all’epilogo costituito dall’astensione del partito di Silvio Berlusconi, il 6 dicembre 2012, rispetto al voto sul decreto Sviluppo al Senato e sul decreto legge relativo a spese di Regioni ed enti locali alla Camera, dopo il quale il Pdl avrebbe lasciato la maggioranza parlamentare aprendo di fatto la crisi di governo. Al fine di comprendere tale progressiva erosione del consenso parlamentare e di quello sociale del governo Monti è importante sottolineare, al di là dell’impopolarità del suo programma di austerity e consolidamento fiscale difficilmente sostenibile se non sul breve periodo da parte dei partiti politici, la prassi parlamentare adottata da Monti. La perdita di consenso fu anche l’effetto del reiterato rifiuto da parte del governo di misurarsi con il voto parlamentare laddove possibile, come certifica il ricorso senza precedenti a dispositivi legislativi volti a ridurre il confronto con le Camere quali i decreti legge: in particolare, se raffrontato con i governi che lo precedettero e gli successero, Monti fece un ricorso senza precedenti alla decretazione d’urgenza ponendo molto spesso la questione di fiducia sia alla Camera sia al Senato2329.

			Sul piano macroeconomico, se per un verso l’obiettivo fondamentale che il presidente si era proposto, ridurre i costi di remunerazione del debito, venne in buona misura raggiunto – come dimostra la continua discesa del rendimento dei titoli di Stato decennali, che dal gennaio 2012 al gennaio successivo registrarono un’ulteriore contrazione rispetto al primo calo registratosi in corrispondenza dell’approvazione del decreto Salva Italia, mentre lo stesso differenziale tra titoli di Stato italiani e tedeschi si contraeva, seppur in misura proporzionalmente minore2330 –, altrettanto non può dirsi per tutti i maggiori indicatori macroeconomici utili a misurare lo stato di salute dell’economia reale e il suo tasso di crescita. Si è detto quanto i tagli alla spesa pubblica e l’aumento della pressione fiscale si riflessero nel peggioramento del quadro macroeconomico che l’Italia registrò quando il governo Monti giunse al proprio epilogo, rispecchiato nell’aumento della disoccupazione e nella contrazione della crescita economica del paese. Sotto il profilo della domanda le misure di austerity adottate non ebbero minor impatto negativo: volendo limitarsi al periodo tra inizio 2012 e inizio dell’anno successivo, quando il governo Monti fu in carica, la spesa per consumi delle famiglie italiane, su base aggregata e pressoché per ogni voce statistica, si contrasse2331; parimenti, nello stesso anno si contrassero fortemente gli investimenti fissi lordi tanto nel comparto industriale quanto in quello dei servizi2332.

			Pertanto, per un governo che si era posto l’obiettivo del risanamento dei conti pubblici e al contempo quello di porre le basi per la ripresa dell’economia nazionale, l’obiettivo di coniugare rigore e riavvio della crescita non risulta affatto riuscito stando alle serie statistiche ufficiali. Esso si configura dunque quale governo che si limitò, pena la progressiva erosione del sostegno parlamentare di cui godeva e soprattutto la forte perdita di consenso sociale, a mettere in sicurezza il paese dalla speculazione finanziaria internazionale e dall’imposizione di programmi di aiuto esterni vincolati a un pacchetto di condizionali a fini di drenaggio del debito sovrano e dei suoi costi di remunerazione, patteggiamento cui diversamente dagli altri paesi a più alto debito e minore crescita dell’Eurozona l’Italia mai giunse.
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			Enrico Letta 
di Alessandro Aresu

			1. L’impronta di Andreatta

			Il 24 aprile 2013, in occasione del conferimento dell’incarico per la formazione del governo a Enrico Letta, il presidente della Repubblica Giorgio Napolitano ricorda la situazione complessa e difficile in cui si trova l’Italia. Napolitano afferma che la sua scelta è ricaduta su una personalità che «ha già accumulato importanti esperienze nell’attività parlamentare a contatto con le nuove leve delle ultime legislature, nell’attività di governo, nel campo culturale»2333. Tra le credenziali di Enrico Letta viene citato in modo esplicito il suo ruolo all’interno dell’Arel, Agenzia di ricerche e legislazione, fondata nel 1976 da Beniamino Andreatta come luogo di approfondimento sui temi economici, amministrativi e internazionali tra personalità della politica, dell’industria, dell’università e delle professioni.

			In questi termini, si può affermare che il conferimento dell’incarico, accettato con riserva sciolta il 26 aprile 2013, fornisca già un ritratto di Letta, del suo percorso politico e culturale. Un cammino tra politica e politiche, che ripercorre la distinzione tra politics e policy, cara ad Andreatta.

			Enrico Letta nasce a Pisa il 20 agosto 1966. Trascorre parte dell’infanzia a Strasburgo, per gli impegni accademici del padre, il matematico Giorgio Letta, originario di Avezzano e fratello minore di Gianni Letta, sottosegretario di Stato alla presidenza del Consiglio dei ministri dal primo al quarto governo Berlusconi. Enrico si laurea in scienze politiche all’Università di Pisa e consegue il diploma di perfezionamento alla Scuola Superiore Sant’Anna in diritto delle Comunità europee.

			Tre tratti assumono particolare rilievo nel suo percorso politico e compongono il suo stile, trovando concretezza nell’incontro decisivo della sua vita politica.

			Il primo elemento è la formazione nel cattolicesimo popolare, all’interno dell’Azione cattolica e della Democrazia cristiana, a cavallo della fine della Guerra fredda. Letta svolge l’incarico di presidente dei giovani democristiani europei tra il 1991 e il 1995, e in quel contesto ha l’occasione di conoscere, tra gli altri, Helmut Kohl. Fra il 1993 e il 1994 è capo della Segreteria di Andreatta, ministro degli Esteri del governo Ciampi.

			Andreatta, economista e protagonista della vita pubblica italiana fin dagli anni Sessanta con il ruolo di consigliere per la politica economica di Aldo Moro, più volte ministro, è lo statista che influisce di più sull’apprendistato politico e sulla formazione di Letta2334. Questi lo conosce nel 1990 e collabora con lui fino a quando, nel 1999, Andreatta viene colpito da un infarto nel corso di una seduta parlamentare, lasciandolo in coma fino alla morte nel 20072335. Egli, anche per il ruolo che ha svolto nell’accompagnare le trasformazioni economiche e istituzionali del sistema italiano al crepuscolo della Guerra fredda, nonché per l’invenzione dell’Ulivo, emerge storicamente come uno dei principali «imprenditori intellettuali» della politica italiana. L’eredità delle sue intuizioni più lungimiranti è visibile anche nel percorso di Letta e nei suoi riferimenti2336. È poi un’eredità viva nei rapporti umani, tra cui quello con Filippo Andreatta (figlio di Nino), docente di relazioni internazionali all’Università di Bologna, il quale in diversi momenti della vita politica di Letta, compresa l’esperienza da presidente del Consiglio, svolge un ruolo discreto ma significativo di consigliere politico2337. Dal 1993, Letta è segretario generale della «creatura» di Nino Andreatta, l’Arel, e interrompe il suo incarico solo vent’anni dopo, nel 2013, quando svolge il mandato di presidente del Consiglio.

			Negli anni Novanta giunge a maturazione una seconda caratteristica del percorso di Letta, che intreccia l’interesse per gli affari europei in una stretta interazione tra il contesto comunitario (inteso sia come meccanismi istituzionali che come riferimento delle famiglie politiche) e l’ambito nazionale. Nel 1996 Letta è chiamato a partecipare al Comitato euro, istituito dall’allora ministro del Tesoro e del bilancio e della programmazione economica, Carlo Azeglio Ciampi, e presieduto dal sottosegretario Roberto Pinza. Nel 1998, Letta è nominato ministro per le Politiche comunitarie del primo governo D’Alema2338.

			Il terzo elemento riguarda la competenza sviluppata da Letta sulle questioni economiche e industriali. In parte, si tratta anche in questo caso di un’eredità del maestro2339, ma l’allievo affronta questi temi soprattutto nella sua esperienza di governo nel 2000 e 2001, come ministro dell’Industria, del commercio e dell’artigianato nel secondo governo D’Alema e poi nel secondo governo Amato (il ministero aveva dal 1999 assorbito anche quello del Commercio con l’estero). In quell’azione di governo, hanno particolare rilievo gli interventi di liberalizzazione relativi al mercato del gas, anche in recepimento delle direttive comunitarie2340, oltre all’attenzione per il sistema delle autorità indipendenti, nell’evoluzione della concorrenza e della regolazione del mercato. In seguito, nella sua prima esperienza al Parlamento (XIV legislatura), Letta si interessa al sistema dei distretti industriali. Il passaggio più importante è il percorso avviato con Pier Luigi Bersani, con il quale sviluppa un sodalizio politico2341. Il loro viaggio nei distretti è fatto di «ottomila chilometri in tre mesi» per «inaugurare un modo nuovo di fare politica in Italia: passare subito dall’analisi alla tesi, utilizzando l’esperienza in tempo reale per intervenire concretamente con una ragionata serie di proposte»2342. Nel volume che riassume la loro iniziativa, Bersani e Letta affrontano la sfida della Cina, a partire dal dato paradigmatico della decuplicazione della produzione di piastrelle da parte cinese nel giro di due anni (dal 2001 al 2003) e dalle conseguenze di lungo termine dell’ingresso di Pechino nell’Organizzazione mondiale del commercio. Le loro proposte riguardano anche l’integrazione europea dal punto di vista commerciale, la crescita dimensionale delle imprese e l’internazionalizzazione, l’innovazione tecnologica e il fisco, al fine di elaborare politiche industriali per il futuro.

			Nel 2007, Letta è uno dei fondatori del Partito democratico: si candida alle primarie del 14 ottobre 2007, risultando terzo dopo Walter Veltroni e Rosy Bindi. In quel contesto emerge il peso di una corrente «lettiana» all’interno del Pd, che accompagnerà Letta fino all’esperienza di Palazzo Chigi. Dopo l’elezione di Bersani alla segreteria del Partito democratico nel 2009, il 7 novembre 2009 Letta viene eletto vicesegretario dall’Assemblea nazionale.

			2. Una presidenza segnata da tre crisi

			Succedendo a Monti2343, il governo Letta resta in carica dal 28 aprile 2013 al 22 febbraio 2014: con i suoi trecento giorni, risulta, a maggio 2021, il trentottesimo per longevità della storia della Repubblica.

			La navigazione politica del governo è complessa fin dalla formula che porta alla nascita del governo, obbligatorio esercizio della fase della democrazia parlamentare vissuta dall’Italia. Il 24 aprile 2013 il presidente del Consiglio incaricato parla di un governo «di servizio». Mentre il 27 aprile il presidente della Repubblica rivendica la natura «politica» del governo. A detta di Napolitano, si tratta di

			un governo politico, formato nella cornice istituzionale e secondo la prassi della nostra democrazia parlamentare; è un governo nato dall’intesa politica fra le forze parlamentari che insieme potevano garantire e garantiranno al governo la fiducia nelle due Camere, come prescrive la Costituzione; era ed è l’unico governo possibile, un governo la cui costituzione non poteva tardare oltre nell’interesse del nostro paese e nell’interesse dell’Europa2344.

			Il documento della Direzione del Pd del 13 febbraio 2014 ritorna sulla definizione di «governo di servizio», nel momento del tramonto politico di quest’esperienza di governo, con la segreteria Renzi.

			Una presidenza del Consiglio, dunque, segnata dalla crisi, in una triplice accezione.

			In primo luogo, la crisi economica italiana. Essa caratterizza la campagna elettorale che conduce alla difficile formazione del governo, ma allo stesso tempo segna in modo decisivo gli stretti vincoli in cui si muove la sua politica economica, come evidenziato soprattutto dalla Legge di stabilità 2014.

			In secondo luogo, la crisi del sistema politico-istituzionale a seguito delle elezioni del 24 e 25 febbraio 2013 e del tentativo fallito di formazione del governo con il Movimento 5 Stelle – novità di quella fase politica – da parte di Pier Luigi Bersani.

			In terzo luogo, la crisi dentro il governo stesso, con riferimento agli equilibri che tengono insieme la fragile maggioranza di governo, soprattutto in relazione alla forza politica di maggioranza relativa, il Partito democratico, e all’ascesa di Matteo Renzi. La prospettiva e le politiche del governo sono frutto di questa situazione di crisi politica, nonché delle difficoltà del contesto economico.

			Anche per la stessa personalità di Letta, conserva un ruolo di primo piano nell’attività del governo l’attenzione per le questioni internazionali. Il tema centrale è il negoziato sull’integrazione economica e politica europea, e sugli spazi fiscali italiani. Inoltre, durante il governo Letta irrompe, con nuova drammaticità, quella che sarà poi definita «crisi dei migranti», attraverso la tragedia di Lampedusa del 3 ottobre 2013.

			3. Il contesto politico della formazione del governo

			Il contesto politico in cui avviene la nascita del governo Letta è nettamente diverso da quello del 2011, per due elementi principali: il successo del Movimento 5 Stelle e il ritorno di Silvio Berlusconi. Entrambi i fattori cambiano le prospettive per il Pd, che nel corso del 2012 è apparentemente il pivot della politica italiana, alle prese con le sue vicende interne. Le primarie per l’individuazione del leader della coalizione di centro-sinistra Italia. Bene Comune vedono l’affermazione al secondo turno di Pier Luigi Bersani (al quale Letta assicura il suo sostegno) sull’allora sindaco di Firenze Matteo Renzi, segnando allo stesso tempo l’ascesa di quest’ultimo. Tra la fine del 2012 e l’inizio del 2013, il Pd è considerato vincitore annunciato delle elezioni politiche del 24 e 25 febbraio. Il principale argomento di discussione, nelle prime settimane del 2013, è l’ipotesi dell’alleanza in Parlamento tra la coalizione di centro-sinistra e quella Con Monti per l’Italia, formatasi a seguito dell’ingresso in politica di Mario Monti2345. La realtà dell’esito elettorale è ben diversa. Alla Camera dei deputati, la coalizione «Italia. Bene Comune» ottiene il 29,55% dei voti, contro il 29,18% del centro-destra e il 25,56% del Movimento 5 Stelle. Ciò consente al centro-sinistra di ottenere il premio di maggioranza alla Camera, mentre al Senato la coalizione si ferma a 123 seggi. Il risultato non certifica solo la storica affermazione del Movimento 5 Stelle, ma anche il ritorno di Silvio Berlusconi, autore di una campagna elettorale formidabile.

			Il tentativo di formare un governo risulta quindi più complesso nel tripolarismo certificato dalle urne. Il 22 marzo il presidente Napolitano riceve Pier Luigi Bersani, al quale conferisce «l’incarico di verificare l’esistenza di un sostegno parlamentare certo, che consenta la formazione del governo»2346. L’esito delle consultazioni di Bersani è fallimentare. Il 18 aprile 2013 iniziano le votazioni per il presidente della Repubblica, in cui emergono le profonde difficoltà e divisioni in seno al gruppo del Pd, che candida Franco Marini, il quale ottiene una maggioranza semplice su cui non si insiste; e, nella giornata successiva, Romano Prodi, al quale oltre un centinaio di franchi tiratori sbarrano la strada. Il 20 aprile, al sesto scrutinio, viene rieletto Napolitano con una larga maggioranza e con il concorso determinante del centro-destra. Nel suo discorso di insediamento, Napolitano ha parole sferzanti verso le «campagne di opinione demolitorie» che hanno contribuito a minare la fiducia dei cittadini nella politica, ma anche verso «i responsabili di tanti nulla di fatto nel campo delle riforme». Egli stesso ricorda le circostanze della sua rielezione, il «drammatico allarme per il rischio ormai incombente di un avvitarsi del Parlamento in seduta comune nell’inconcludenza, nella impotenza ad adempiere al supremo compito costituzionale dell’elezione del Capo dello Stato»2347. Il Parlamento applaude le parole che schiaffeggiano il Parlamento stesso. È in questo clima che avviene la formazione del governo Letta, figlio diretto dell’equilibrio politico della maggioranza che elegge Napolitano, su cui converge il Popolo della libertà. Le consultazioni sono più sobrie2348 e la lista dei ministri viene annunciata da Letta il 27 aprile, rivendicando una «sobria soddisfazione» soprattutto in merito alla rappresentanza femminile e all’età media della squadra (53 anni rispetto ai 64 dell’esecutivo Monti). Nella composizione del governo, si pone tra le forze politiche il tema del rinnovamento, anche per la novità portata in politica dall’ascesa del Movimento 5 Stelle e di Matteo Renzi. Un ingresso diretto dei capi delle principali forze politiche al governo viene escluso proprio per rappresentare un ricambio anagrafico e generazionale, per mostrare una nuova generazione di partiti composta da persone in grado di costruire un terreno di dialogo innovativo, al di là della contrapposizione tra centro-destra e centro-sinistra.

			Mentre il ministero dell’Economia e delle finanze è presidiato dal direttore generale della Banca d’Italia, Fabrizio Saccomanni, la principale personalità politica che si unisce al governo è Dario Franceschini, già sottosegretario alla presidenza del Consiglio e segretario del Pd, punto di riferimento di una corrente del partito, che assume l’incarico di ministro per i Rapporti con il Parlamento e il coordinamento dell’attività di governo.

			Oltre al rilievo della presenza femminile, nella formazione del governo ci sono presenze evocative: la più rilevante è quella di Cécile Kyenge, originaria della Repubblica Democratica del Congo, che ottiene la delega all’Integrazione e, a seguito delle dimissioni di Josefa Idem, quella alle politiche giovanili. Il governo Letta eredita inoltre l’esperienza dei cosiddetti «dieci saggi», figure tecniche e politiche indicate il 30 marzo 2013 da Giorgio Napolitano per elaborare un programma di riforme economiche e istituzionali, che non vedranno la luce nella parabola lettiana.

			4. Le linee d’azione del governo

			L’inizio dell’attività del gabinetto Letta2349 è segnato dalla sperimentazione della formula politica della maggioranza, centrata sulla collaborazione tra il Pd e il Popolo della libertà, e dall’attenzione per le riforme economiche e istituzionali.

			Il documento pubblicato sui siti istituzionali il 6 agosto 2013, relativo ai primi cento giorni di attività2350, mostra le principali linee d’azione, suddividendole in dieci settori: credibilità; istituzioni; lavoro; persona, famiglia, diritti; casa; impresa e sviluppo; conoscenza, innovazione, cultura; giustizia; facile; territorio e ambiente.

			Tra i provvedimenti normativi ancora definiti con sintagmi secondo il modello Monti, il più rilevante è il decreto legge 21 giugno 2013, n. 69 (cosiddetto «decreto fare»), che contiene misure per il sostegno alle imprese, il potenziamento dell’agenda digitale, il rilancio delle infrastrutture, oltre a semplificazioni in materia fiscale e amministrativa e misure per l’efficienza del sistema giudiziario e la definizione del contenzioso civile. In materia economica, il governo semplifica le misure d’accesso al Fondo centrale di garanzia, e ne potenzia la dotazione. Inoltre, sempre mediante quel decreto, introduce la «Nuova Sabatini», legge con cui rende disponibili finanziamenti a tasso agevolato per le Pmi sugli investimenti produttivi: 5 miliardi per l’acquisto di macchinari, impianti e attrezzature, beni strumentali.

			Il 19 settembre 2013 il Consiglio dei ministri approva il piano Destinazione Italia, un documento seguito per la presidenza del Consiglio dal consigliere per gli affari economici e internazionali, Fabrizio Pagani, con il ministero degli Affari esteri e dello Sviluppo economico. Lo scopo di Destinazione Italia è attirare gli investimenti esteri e favorire la competitività delle imprese italiane. Alcune delle misure contenute nel piano in materia di attrazione, promozione e accompagnamento degli investimenti vengono incluse nel decreto legge approvato dal Consiglio dei ministri il 13 dicembre 2013: si tratta, in particolare, dell’estensione del ruling internazionale per le imprese e dell’istituzione di un desk di assistenza per gli investitori esteri presso l’Agenzia delle entrate, di strumenti per dare credito alle imprese e avvicinarle al mercato dei capitali, nonché dell’introduzione di crediti d’imposta in ricerca e sviluppo.

			Oltre ai provvedimenti normativi sulla cultura e sull’istruzione (con il d.l. 12 settembre 2013, n. 104 si avvieranno, tra l’altro, le politiche per l’edilizia scolastica in collaborazione con la Banca europea per gli investimenti)2351, nell’attività di governo hanno particolare rilievo le riforme istituzionali. Anche per corrispondere al mandato indicato dal presidente della Repubblica. L’11 giugno 2013 Letta istituisce una Commissione parlamentare per le riforme costituzionali, presieduta dal ministro Gaetano Quagliariello. Il documento sui cento giorni di governo sottolinea l’orizzonte temporale delle riforme (18 mesi) e definisce il cambiamento del sistema politico e istituzionale italiano «presupposto essenziale per la qualità della nostra democrazia, ma anche fattore irrinunciabile di competitività e sviluppo»2352. Ad aprile, nel discorso della fiducia alle Camere, Letta indica l’orizzonte dei 18 mesi come il periodo in cui verificare la possibilità di successo del processo di revisione della Costituzione, e afferma che trarrà le debite conseguenze di un esito negativo. Il successo del governo viene quindi legato al successo delle riforme istituzionali. Il 17 settembre 2013 la Commissione produce una relazione finale2353, incentrata sui cambiamenti relativi al bicameralismo paritario, al procedimento legislativo, al Titolo V, alla forma di governo, al sistema elettorale, agli istituti di partecipazione popolare. Inizialmente è intrapresa una strada in deroga all’articolo 138 della Costituzione ma successivamente lo stesso Letta2354 recede da questa posizione, anche per il cambiamento delle condizioni politiche, indicando quattro priorità (la riduzione del numero dei parlamentari, l’abolizione delle Province dalla Costituzione, la fine del bicameralismo perfetto, la riforma del Titolo V) su cui definire i disegni di legge costituzionali.

			Sulle questioni industriali, il governo si trova ad affrontare alcune crisi di rilievo. A partire dal problema Alitalia, che nel 2012 registra una perdita di 280 milioni. Il gruppo Finmeccanica, dopo le dimissioni di Pierfrancesco Guarguaglini (2011) e in seguito di Giuseppe Orsi (2013) per via di vicende giudiziarie concluse con l’archiviazione e con l’assoluzione, è guidato da Alessandro Pansa, al quale il governo conferma la fiducia, affiancandogli, nel ruolo di presidente, il prefetto Gianni De Gennaro2355, per presidiare soprattutto gli aspetti relativi alla legalità e alla sicurezza, oltre che il legame con gli Stati Uniti.

			Rilevanti sono anche le vicende societarie che interessano il principale gruppo italiano di telecomunicazioni, Telecom Italia, con l’accordo che apre la strada al pieno controllo da parte della spagnola Telefónica (poi non realizzatosi, perché l’antitrust brasiliano aveva condizionato il rafforzamento in Telecom del gruppo spagnolo alla cessione della controllata di Telefónica Vivo o di Tim Brasil). In questo contesto, il d.p.c.m. del 2 ottobre 2013, n. 129 fa rientrare negli attivi di rilevanza strategica nel settore delle comunicazioni le reti e gli impianti utilizzati per la fornitura dell’accesso agli utenti finali dei servizi rientranti negli obblighi del servizio universale e dei servizi a banda larga e ultralarga. E il 9 ottobre 2013 il Consiglio dei ministri avvia «il complesso iter di definizione»2356 dei regolamenti di attuazione del decreto legge sui poteri speciali2357 (noti come golden power), in relazione all’individuazione degli attivi nei settori dell’energia, dei trasporti e delle comunicazioni, delle procedure per l’attivazione dei poteri speciali nei settori della difesa e sicurezza nazionale, nonché nei settori dell’energia, dei trasporti e delle comunicazioni2358.

			Un altro fronte importante per l’azione di governo è la politica di contrasto alla criminalità. Il d.p.c.m. del 7 giugno 2013 istituisce, presso il segretariato generale della presidenza del Consiglio dei ministri, la Commissione per l’elaborazione di proposte in tema di lotta, anche patrimoniale, alla criminalità2359. Il 23 gennaio 2014 viene presentato a Palazzo Chigi il rapporto che riassume i lavori della Commissione. Esso riconosce la crescente capacità delle mafie di infiltrarsi nel sistema economico, si sofferma sugli strumenti esistenti di contrasto patrimoniale alla criminalità mafiosa, oltre che sulla gestione e destinazione dei beni sequestrati, sui temi dell’autoriciclaggio e del voto di scambio politico-mafioso, e presenta numerose proposte di riforma a cui collaborano anche i consiglieri del presidente (come Massimiliano Cesare).

			Particolare rilievo, nell’attività del governo, ha il tema dei costi della politica, agitato, nel dibattito italiano, a partire dalla pubblicazione del volume La casta, scritto dai giornalisti Sergio Rizzo e Gian Antonio Stella2360 nel 2007. Il dibattito sulla cosiddetta «casta» si accende nuovamente nel 2012 per via degli scandali relativi ai finanziamenti dei gruppi politici di alcuni Consigli regionali. Il governo Monti aveva approvato il 10 ottobre 2012 un decreto legge per ridurre i «costi della politica», che il presidente del Consiglio indica come «un argine concreto allo sperpero del denaro pubblico che invece di essere usato per migliorare la res publica spesso è utilizzato come res privata, perdendo di vista il fine della politica»2361.

			L’ascesa del Movimento 5 Stelle rende il tema di un’«autoriforma» della politica sempre più attuale, e Letta insiste più volte su questo punto. Nel discorso della fiducia in Parlamento, assume due impegni: l’eliminazione del doppio stipendio per i membri del governo già parlamentari e l’abolizione dei rimborsi elettorali ai partiti politici. Alla prima misura si dà attuazione il 17 maggio 2013. Rilevante è anche l’impegno per contenere le spese della presidenza del Consiglio. Pertanto, il 12 agosto 2013 Letta presenta tre direttive firmate dal segretario generale Garofoli relative all’utilizzo delle auto di servizio, alla flotta aerea gestita dalla presidenza, alle missioni del personale2362. Questo tema viene approfondito, su più larga scala, con la questione della revisione della spesa, con cui si sono confrontati i governi precedenti e quelli successivi, e che riceve notevole attenzione politica. Durante il Consiglio dei ministri del 4 ottobre 2013 il ministro Saccomanni rende nota la nomina, d’intesa con Letta, di Carlo Cottarelli, direttore del Dipartimento finanza pubblica del Fondo monetario internazionale, a commissario straordinario per la spending review2363. È un incarico che Cottarelli svolgerà anche nel successivo governo Renzi, ma solo fino a ottobre 20142364.

			Più complesso è l’iter che riguarda il tema del finanziamento pubblico ai partiti, affrontato inizialmente dall’esecutivo il 31 maggio 2013 con un disegno di legge, approvato in prima lettura dalla Camera dei deputati il successivo 16 ottobre. Per rispondere alla promessa dell’abolizione del finanziamento pubblico ai partiti (rimborso delle spese delle consultazioni elettorali) entro il 2013, il Consiglio dei ministri del 13 dicembre 2013 approva un decreto legge. Il testo del governo è lo stesso che passa in prima lettura da Montecitorio, e prevede un principio di graduale riduzione del finanziamento ai partiti, fino alla scomparsa prevista per il 2017, con la sostituzione di un sistema legato alle scelte dei cittadini in sede di dichiarazione dei redditi e alle erogazioni liberali dei privati.

			5. Il rapporto con le forze politiche e la crisi del governo

			Il 1º agosto 2013 la sezione feriale della Corte di cassazione, presieduta da Antonio Esposito, conferma la condanna di Silvio Berlusconi a 4 anni di detenzione per frode fiscale2365. Si tratta di un evento politico di grande significato per il governo Letta. Il 4 ottobre 2013 la Giunta per le immunità del Senato decide a maggioranza, a scrutinio palese, di proporre all’aula del Senato la votazione della decadenza di Berlusconi da senatore, per via della legge Severino2366. La votazione avviene il 27 novembre.

			Al di là della cronologia successiva delle votazioni (la fiducia al Senato del governo il 2 ottobre e il passaggio formale di Forza Italia all’opposizione il 26 novembre), il governo cade politicamente con quella sentenza: finisce ogni progetto di Grande coalizione. Lo strappo di Angelino Alfano, con la nascita del Nuovo centrodestra, porta a un nuovo equilibrio politico che potrà reggere la legislatura ma con un cambiamento radicale del quadro politico. Anche perché, allo stesso tempo, emerge la competizione interna al Partito democratico con Matteo Renzi e la sua candidatura alla Segreteria.

			Inizialmente, il governo Letta cerca la strada di un «patto generazionale»2367 con il fiorentino, un orizzonte in parte rivendicato anche nella conferenza stampa di fine anno, e tenta di darsi una prospettiva più lunga attraverso due appuntamenti internazionali (la presidenza italiana del Consiglio dell’Unione europea e l’Expo del 2015 a Milano2368). Ma il richiamo alla seconda metà del 2014 e al 2015 non riesce a garantire la sopravvivenza dell’esecutivo.

			Il principale passaggio che evidenzia la debolezza del governo è certamente la legge di stabilità. Nasce con un elevato carico di aspettative, alle quali non riesce a corrispondere, con interventi per 11,6 miliardi nel 2014 (27,3 miliardi nel triennio). Nella politica economica europea, il governo italiano ha come interlocutori il presidente della Commissione, José Manuel Barroso, e il commissario per gli Affari economici e monetari, Olli Rehn. A dicembre 2013, Rehn sceglie le pagine del quotidiano «la Repubblica» per attaccare le intenzioni italiane, annunciando nel contempo la sua candidatura alla guida dei liberali europei. A suo avviso, il ridotto aggiustamento strutturale, rispetto alle aspettative della Commissione, non consente all’Italia di invocare la clausola di flessibilità per gli investimenti. Rehn si dice «scettico» sulla capacità dell’Italia di realizzare privatizzazioni e revisione della spesa2369. È lo stesso Letta a ribattere al commissario finlandese, affermando che lo scetticismo non è un valore dei trattati europei. Dopo l’uscita dalla procedura europea per i disavanzi eccessivi, a maggio 2013, i margini entro cui opera il governo italiano sono dunque minimi, a fronte delle aspettative del sistema economico, che attende investimenti e tagli delle tasse per sostenere la ripresa.

			L’accelerazione della crisi avviene nei primi giorni di febbraio. Renzi aveva registrato una forte affermazione, vincendo con quasi 1,9 milioni di voti (67,55%) le primarie del Pd dell’8 dicembre 2013. Nel voto tra gli iscritti il suo vantaggio è meno cospicuo (45,34% sul 39,44% di Gianni Cuperlo), ma la vittoria alle primarie garantisce un’ampia libertà d’azione all’interno del partito. Ogni «coabitazione» tra Letta e Renzi appare remota sia per le differenze personali sia per l’evidente sovrapposizione generazionale e di area culturale (lo stesso Renzi viene dal Partito popolare italiano e dalla Margherita).

			In primo luogo, Renzi sigla un accordo politico con il presidente di Forza Italia, Silvio Berlusconi, per le riforme istituzionali2370. In secondo luogo, il punto cruciale è la capacità di Renzi di dare una prospettiva di legislatura ai parlamentari del Pd, aggregando un’ampia maggioranza per il cambiamento. Nella ricostruzione di Renzi è la minoranza interna di sinistra a chiedergli di prendere in mano il timone del governo2371, ma in realtà la vocazione era più sua.

			All’accelerazione della crisi, a inizio febbraio, Letta risponde con la presentazione il 12 febbraio del documento di 57 pagine Impegno Italia. Il documento, inserendosi nell’auspicata cornice del cambiamento dell’Unione europea nel 2014 nell’ambito del semestre di presidenza italiana, con la proposta di un piano europeo di finanziamenti di lungo termine e il riconoscimento della flessibilità per gli investimenti nazionali, vuole indicare un nuovo patto di coalizione per il governo. L’obiettivo è portare l’economia italiana a un tasso di crescita dell’1% nel 2014 e del 2% nel 2015, attraverso cinquanta misure per il biennio 2014-2015 e un totale di risorse di 32,5 miliardi (27 miliardi supplementari rispetto ai 5,5 miliardi già previsti dalla Legge di stabilità 2014). Le misure toccano tutti i principali settori dell’attività del governo. Una delle novità principali riguarda l’impegno sull’attuazione per rovesciare «il male antico e radicato della mancata o ritardata attuazione dei provvedimenti del governo e del Parlamento»2372. Impegno Italia insiste sulla distinzione tra politica e amministrazione, sottolineando che «la stessa Ragioneria Generale dello Stato deve limitarsi alle verifiche di idoneità della copertura finanziaria dei provvedimenti di spesa»2373, oltre ad annunciare l’introduzione di disposizioni autoapplicative e di meccanismi che assicurino la certezza del rispetto dei termini di adozione degli atti. Per Letta, è l’occasione per rivendicare i risultati del governo in termini di stabilità finanziaria, all’interno della nuova cornice della politica monetaria europea. In particolare, egli afferma: «Oggi lo spread è sotto i 200, in una condizione migliore rispetto a quanto era successo ai primi di gennaio perché il tasso di interesse nominale dei titoli di Stato era più alto; oggi è per l’Italia il migliore da 8 anni»2374.

			6. Le questioni internazionali e Mare Nostrum

			In quel bilancio non figuravano le questioni internazionali, e in particolare europee, all’interno dell’attività di governo, prevedibilmente rilevanti. I temi europei occupano il centro della prospettiva, in un rapporto non privo di tensioni, soprattutto sul tema decisivo dello spazio fiscale dell’Italia, dove il governo chiede invano attenzione per le questioni sociali, a partire dalla disoccupazione giovanile, e per la politica degli investimenti.

			I fronti di attività internazionale sono numerosi, e non limitati solo al negoziato europeo. Il rapporto con l’Amministrazione Obama riguarda le vicende del Mediterraneo e la Libia, oltre all’azione diplomatica in Siria. Il governo deve affrontare l’impatto del cosiddetto «Datagate», le azioni di sorveglianza di massa rivelate da Edward Snowden, su cui Letta riferisce alla Camera il 20 novembre 2013. Inoltre, si registra un attivismo sulla politica commerciale: le trattive relative alla Transatlantic Trade and Investment Partnership (TTIP) vengono citate già nella telefonata tra Letta e Barack Obama del 20 maggio 2013.

			La politica estera di Letta, che si muove nel solco tradizionale dell’europeismo e dell’atlantismo, riceve anche l’apprezzamento del suo maggiore avversario2375. Con questi presupposti, la politica estera impostata da Letta rappresenta un elemento di continuità della legislatura, anche per le figure di riferimento come il consigliere diplomatico di Letta, Armando Varricchio, nominato ambasciatore dal Consiglio dei ministri del 14 febbraio 2014, è confermato nell’incarico di consigliere diplomatico da Matteo Renzi, fino alla sua nomina ad ambasciatore a Washington nel 2016.

			Vi è invece un elemento di discontinuità, nell’orizzonte italiano ed europeo, che Letta rivendica in tutti gli interventi pubblici, oltre che nelle sue memorie: il programma Mare Nostrum2376. Letta racconta di aver appreso la mattina presto da una telefonata del ministro della difesa Mario Mauro del naufragio avvenuto il 3 ottobre 2013 vicino alla costa dell’isola di Lampedusa, che ha provocato 368 morti accertati e 20 dispersi. Letta sceglie di «europeizzare» il più possibile la tragedia: il 9 ottobre visita l’isola con il presidente della Commissione europea Barroso e con la commissaria Cecilia Malmström. La delegazione viene contestata da una popolazione esasperata. In seguito, il governo decide di assumere una posizione più attiva sul piano umanitario con il lancio di Mare Nostrum, operazione formalmente iniziata il 18 ottobre 2013 e conclusa il 31 ottobre 2014, in concomitanza con l’avvio della nuova operazione europea, Triton. Mare Nostrum ha l’obiettivo di salvaguardare la vita in mare per evitare altri eventi tragici nel Mediterraneo e assicurare alla giustizia i trafficanti, coniugando quindi le esigenze umanitarie con quelle di sicurezza marittima ad ampio spettro. L’operazione viene condotta da mezzi e personale militari, con la partecipazione di operatori sanitari militari e volontari. Prevede un ruolo centrale della Marina militare. I migranti soccorsi negli interventi di Mare Nostrum sono stati 101.000, di cui 12.000 minori non accompagnati; sono stati rinvenuti 499 cadaveri, mentre i dispersi, sulla base della testimonianza dei sopravvissuti, potrebbero essere più di 1800; sono stati arrestati 728 scafisti e sequestrate otto imbarcazioni2377. L’impulso verso Mare Nostrum è dato anche dal pontificato di papa Francesco, che l’8 luglio 2013 si reca a Lampedusa attaccando la «globalizzazione dell’indifferenza»2378. Nel medio termine, il tentativo di Mare Nostrum di indicare un percorso umanitario nazionale che renda possibile una maggiore solidarietà europea non va a buon fine. L’inazione degli altri paesi europei resta tale, come la sottovalutazione della rotta del Mediterraneo centrale a partire dal 2015, quando la crisi dei migranti caratterizza la rotta orientale, con l’esplosione del fronte siriano. In questi termini, Mare Nostrum indica un punto di debolezza europeo di tutto il decennio, che resta irrisolto, al di là delle singole iniziative e delle differenze tra le sensibilità politiche.

			7. La post-presidenza

			L’esperienza di Enrico Letta a Palazzo Chigi si chiude il 21 febbraio 2014. Napolitano affida a Renzi l’incarico e i due leader del Pd si avvicendano a Palazzo Chigi.

			Letta non accetta il cambio di governo traumatico. Un gesto di stizza nella tradizionale cerimonia con cui l’uscente consegna al nuovo presidente del Consiglio dei ministri la campanella, che indica l’indisponibilità – e l’impossibilità – di rimanere in un quadro politico dove, nonostante le aspettative inizialmente suscitate da Renzi con le elezioni europee del 2014, non si ricompone la stabilizzazione del sistema2379.

			In una delle rivalità più accese della politica italiana del nuovo secolo non c’è spazio per Letta in un contesto dominato da Renzi. Ben presto il suo percorso lo conduce nuovamente ad approfondire le connessioni europee, centrali nella sua formazione e nella sua biografia, e a lasciare il seggio parlamentare per insegnare all’Institut d’études politiques de Paris («Sciences Po»)2380, dove nel 2014 e nel 2015 diviene preside della Scuola di affari internazionali, esperienza a cui dedica una parte della sua autobiografia chiusa prima di essere richiamato come segretario del Pd2381.

			In questi termini, la post-presidenza di Enrico Letta è parte integrante della sua biografia come presidente del Consiglio, perché lo scontro politico con Renzi porta alla sua uscita dal Parlamento e al ritorno all’orizzonte europeo, attraverso la formazione dei giovani. Ma l’uscita dalla politica è temporanea, parte di un percorso di apprendimento che lo stesso Letta descrive con una domanda significativa: «Non è che mi toccherà ringraziare Matteo Renzi?».

			Ritorna qui il nodo del rapporto tra politiche e politica, la differenza anglosassone tra politics e policy che Letta trae dal maestro Andreatta. Nel paradigma di Letta, le politiche sono i «contenuti che danno un senso effettivo alla politica, intesa come passione per il bene comune, tensione etica, sistema di valori che sta alla base dell’impegno pubblico»2382. Non c’è politica, secondo Letta, senza la competenza e il rigore che derivano dalla comprensione delle politiche. Allo stesso tempo, anche le politiche non possono fare a meno della politica, per non restare confinate a una dimensione puramente di studio, che non affronta la prova della realtà. Politica e politiche: sistole e diastole inseparabili.

			
				
					2333  G. Napolitano, Dichiarazione in occasione del conferimento dell’incarico all’on. Enrico Letta, 24 aprile 2013, consultabile su https://archivio.quirinale.it/.

				

				
					2334  Numerose sono le testimonianze scritte dello stesso Letta su Andreatta. Un riferimento essenziale è la sua introduzione a B. Andreatta, Discorsi parlamentari, con una Presentazione di G. Fini, 2 voll., Camera dei Deputati, Roma 2011. Una sintesi si trova in E. Letta, R. Prodi, Tra politica e politiche. La lezione di Nino Andreatta, Il Mulino/Arel, Bologna 2016, oltre che nei volumi L’Europa di Andreatta (Il Mulino/Arel, Bologna 2017) e Andreatta politico (Il Mulino/Arel, Bologna 2016), curati da Enrico Letta con Mariantonietta Colimberti.

				

				
					2335  In un volume speciale della rivista dell’Arel, uscito in occasione della morte di Andreatta, Letta introduce i numerosi interventi di intellettuali, politici, economisti, giornalisti, servitori dello Stato e professionisti attorno all’eredità del maestro, ricordando due caratteristiche di fondo del cammino politico e umano dell’economista: la prima è la capacità di ascolto in grado di convivere con «l’anticonformismo intellettuale, i guizzi improvvisi» per prendere decisioni nette e scomode, la seconda è l’ampiezza degli omaggi alla sua figura, rara per un politico che non aveva fatto della popolarità il suo segno principale. E. Letta, Questo numero, in «Arel la rivista», 2007, 2, pp. 16-17. 

				

				
					2336  Si pensi per esempio all’importanza della demografia, a cui Andreatta ha dedicato una precoce attenzione, rispetto agli altri politici italiani, cogliendo la portata delle sfide della natalità e dell’immigrazione, in un percorso che Letta ha ripreso nei suoi libri. Si veda per esempio E. Letta, In questo momento sta nascendo un bambino, Rizzoli, Milano 2007. 

				

				
					2337  Dalla vicinanza tra Letta e Filippo Andreatta deriva l’ipotesi della candidatura di quest’ultimo alle primarie del Partito democratico del 2013, poi smentita. Si veda A. Cuzzocrea, Filippo Andreatta: «Non sfiderò Renzi. Letta rimanga fuori», in «la Repubblica», 14 settembre 2013. 

				

				
					2338  Il riferimento europeo per Letta è costante, in termini di relazioni e anche di battaglia culturale: oltre a dedicare al progetto europeo alcune opere come L’allargamento dell’Unione Europea, Il Mulino, Bologna 2003 e L’Europa a venticinque, Il Mulino, Bologna 2005, E. Letta, Euro sì. Morire per Maastricht, Laterza, Roma-Bari 1997, si veda anche l’intenso dialogo intrattenuto con il direttore di «Limes» Lucio Caracciolo nel contesto della crisi economica greca: L. Caracciolo, E. Letta, Dialogo intorno all’Europa, Laterza, Roma-Bari 2002. L. Caracciolo, E. Letta, L’Europa è finita?, a cura di E. Carlucci, ADD Editore, Torino 2010. L’esperienza di Letta presidente del Consiglio ricade in un momento in cui la politica e la società italiane, anche per le vicende economiche, assumono un approccio più critico sull’integrazione europea rispetto ai suoi anni di formazione.

				

				
					2339  Si veda anche Gli allievi ricordano Nino Andreatta, a cura di A. Quadrio Curzio, C. Rotondi, Il Mulino, Bologna 2013. 

				

				
					2340  Il decreto legislativo n. 164 del 23 maggio 2000 recepisce la direttiva comunitaria n. 98/30/CE del 28 giugno 1998. Sulla prospettiva di quell’intervento si ritorna tra l’altro in E. Letta, L’importanza di mercato e industria, in «Il Sole 24 Ore», 25 aprile 2013.

				

				
					2341  La vicinanza di Bersani e Letta rappresenta una stretta collaborazione tra i responsabili economici dei due partiti, Democratici di sinistra e Margherita, e delle due principali culture politiche che daranno vita al Partito democratico, nel segno dell’esperienza dell’Ulivo e nel tentativo di costruire un programma economico credibile per la maggioranza della società italiana. All’interno di questo progetto, Letta è capolista per la circoscrizione Nord-Est della lista Uniti nell’Ulivo alle elezioni europee del 2004. Il rapporto di Letta e Bersani si rafforza nel secondo governo Prodi, dal 2006 al 2008, in cui Bersani è ministro delle Attività produttive e dello Sviluppo economico e Letta è sottosegretario alla presidenza del Consiglio.

				

				
					2342  P.L. Bersani, E. Letta, Viaggio nell’economia italiana, a cura di L. Alfonso, Donzelli, Roma 2004, pp. VII-VIII.

				

				
					2343  Il governo Monti costituisce, non solo cronologicamente, l’anticamera del governo Letta. All’indomani della nomina di Mario Monti a senatore a vita, il 9 novembre 2011, inizia la discussione attorno alla composizione del governo, e sulla possibilità che la larga maggioranza delle forze politiche che garantiscono il loro sostegno all’esecutivo siano presenti con alcuni loro rappresentanti. Alcune fonti di stampa riportano l’ipotesi di una «doppietta» al governo (si veda per esempio M. Feltri, Enrico e Gianni Letta una famiglia al governo, in «La Stampa», 11 novembre 2011), con cui s’intende la presenza di Enrico Letta insieme a Gianni Letta. Tuttavia, le previsioni circa l’ingresso nel governo di figure provenienti dai partiti, tra cui anche Giuliano Amato, non si concretizzano. Enrico Letta rimane uno dei principali interlocutori del governo Monti all’interno del Pd. 
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			Matteo Renzi 
di Marc Lazar

			1. Introduzione

			Matteo Renzi è entrato a Palazzo Chigi il 22 febbraio 2014, qualche settimana dopo aver vinto le primarie che gli hanno permesso di diventare il segretario del suo partito, il Partito democratico. A 39 anni e un mese, è divenuto il più giovane presidente del Consiglio dei ministri della storia nazionale dall’unità, fatto rilevante in un paese gerontocratico come l’Italia. Si tratta anche della prima volta dalla nascita della Repubblica che, a eccezione dei presidenti cosiddetti tecnici, non un parlamentare, ma un sindaco in carica, nella fattispecie di Firenze, fosse chiamato a ricoprire una simile funzione. Renzi, capo di partito e capo di governo, ha cercato di trasformare queste caratteristiche inedite in carte vincenti per dare una coerenza complessiva alla sua azione pubblica. Prima di assumere la carica di primo ministro, si è presentato come il rottamatore, portatore di un progetto di rottura esposto molto spesso con impertinenza e anche con forza e provocazione. Non avendo mai ricoperto incarichi di responsabilità nazionale, ha voluto appoggiarsi sulla sua esperienza locale per governare in altro modo, tentando di essere il più pratico ed efficiente e più vicino possibile alle preoccupazioni degli italiani2383. Fiammeggiante, Matteo Renzi si voleva un progressista, un riformatore che non esita a ricorrere a uno stile populista per combattere il Movimento 5 Stelle e a rivolgersi senza alcuna mediazione agli italiani mossi da sentimenti di antipolitica al fine di imporre il proprio progetto politico.

			Ma, in verità, è stato davvero un presidente così fuori dagli schemi? È riuscito a imporre le sue riforme quando si è scontrato con l’opposizione parlamentare, ma anche con la forte riluttanza, se non il dissenso, provenienti dal suo stesso partito? Matteo Renzi ha rappresentato un fenomeno inedito o si è inserito nel solco tracciato da Bettino Craxi e percorso ancor più apertamente da Silvio Berlusconi, della personalizzazione e della mediatizzazione politica? Infine, quale eredità ha lasciato nel dicembre del 2016 quando è stato obbligato, con suo grande rammarico, a presentare le dimissioni a seguito del fallimento del referendum, o meglio, del suo referendum costituzionale?

			Ripercorrere la presidenza del Consiglio di Renzi presuppone innanzitutto di prendere in considerazione il suo percorso politico meteoritico, facendo attenzione a non lasciarsi incastrare dalla figura di leader, quella del «Renzi il fiorentino» per riprendere il titolo astutamente ambivalente del libro di uno dei suoi ex consiglieri, costruita da se stesso, dai suoi amici e dai suoi avversari2384. Il capo di partito che è stato e che è rimasto a Palazzo Chigi in quei quasi due anni è dovuto venire a patti con la funzione di presidente del Consiglio. L’outsider intenzionato a stravolgere il gioco politico è entrato in continua tensione con le istituzioni e i partiti, compreso il suo, i quali gli si sono nettamente opposti oppure hanno cercato di normalizzarlo, canalizzare la sua energia, temperarne gli ardori, smussare gli spigoli dei suoi propositi, in breve, si potrebbe dire, «civilizzarlo». Anche e soprattutto per allentare questa tensione, per evitare di assomigliare a uno di quei responsabili politici più âgés, da lui continuamente deplorati, per mantenere la sua dinamica originale tesa a rinnovare in profondità la politica, egli ha centrato l’azione sulla sua persona e si è rivolto direttamente agli italiani cercando di ottenere la loro fiducia2385. Questo è quanto ha contribuito, alla fine, a fargli perdere il suo referendum costituzionale.

			2. Itinerario di un uomo

			Nato l’11 gennaio 1975 a Firenze, scout in un’associazione cattolica, Matteo Renzi ha frequentato il liceo Dante nella città dei Medici. Esordisce al pubblico nel 1994 con la partecipazione al programma di intrattenimento La ruota della fortuna. Studente di giurisprudenza all’Università di Firenze, consegue la laurea con una tesi intitolata Amministrazione e cultura politica. Giorgio La Pira sindaco del comune di Firenze, 1951-1956. La scelta di dedicarsi a uno studio di questa grande personalità della vita pubblica toscana e nazionale dimostra il suo interesse per la politica, già emerso nel corso dei suoi studi secondari e forse favorito da suo padre, Tiziano Renzi, un militante della Democrazia cristiana e per cinque anni consigliere comunale di Rignano sull’Arno dove la famiglia vive.

			2.1 La passione della politica

			Questa passione, chiaramente di impostazione democristiana, lo conduce presto a cessare l’attività professionale cominciata nella società d’affari della famiglia. Entra di fatto in politica a ventuno anni all’interno dei comitati di sostegno a Romano Prodi, allora leader del centro-sinistra, e aderisce al Partito popolare italiano. Renzi attraversa a gran velocità le diverse tappe del cursus honorum. A ventidue anni, nel 1997, è segretario dei giovani popolari e due anni più tardi segretario provinciale del partito. Quando nel 2001 il Ppi confluisce nella Margherita, ne diviene il segretario fiorentino e nel 2003 segretario provinciale. Eletto nel 2004 presidente della provincia di Firenze alla guida di una coalizione di centro-sinistra con quasi il 59% dei voti, vi trascorre quattro anni senza poter fare granché perché le competenze delle amministrazioni provinciali sono piuttosto limitate. Nel 2008 si presenta alle elezioni primarie locali del nuovo Partito democratico, a cui ha aderito, convocate per designare il candidato sindaco di Firenze. La sua campagna innovativa allarma i dirigenti nazionali del partito che cambiano le regole dell’elezione per tentare di sbarrargli la strada. Questo non gli impedisce di battere i suoi avversari, fra cui Lapo Pistelli, una figura di peso nel partito. Qualche mese dopo, nel giugno del 2009, al secondo turno prevale ampiamente sull’avversario di centro-destra diventando così la prima carica di Palazzo Vecchio. In quello stesso anno entra nella Direzione del Pd. Renzi comincia a farsi notare per via dei ripetuti attacchi contro la classe politica tradizionale, facendo proprio un sentimento estremamente diffuso fra gli italiani, come testimonia allora il grande successo del libro di due giornalisti Sergio Rizzo e Gian Antonio Stella, La casta. Egli riconosce un’importanza fondamentale alla comunicazione che vuole diretta e iconoclasta. Gioca a pieno la carta generazionale dipingendosi come un giovane determinato a mettere da parte i politici più anziani.

			2.2 Un’ascesa folgorante

			Sindaco di Firenze, circondato da un’équipe ristretta e paritaria, promuove a marce forzate un Piano strutturale per l’urbanistica, pedonalizza una parte del centro e crea una serie di eventi culturali. Renzi stravolge le abitudini, combatte i sindacati, le associazioni, le corporazioni, provoca controversie e si scontra con le resistenze. Nondimeno diversi sondaggi lo classificano fra i migliori sindaci italiani. Parallelamente alle sue attività fiorentine, lavora per muoversi sulla scena politica nazionale. A partire dall’estate 2010, in un’intervista a «Repubblica», comincia a parlare di «rottamazione senza incentivi» dei «tristi dirigenti del Pd» che si propone di mandare a casa2386. Nel novembre dello stesso anno organizza a Firenze una vasta e inedita assemblea di democrazia partecipativa alla stazione Leopolda che diverrà il rendez-vous annuale di Renzi e dei suoi. Questa iniziativa desta in Italia molto interesse, finanche entusiasmo, ma anche preoccupazione ai vertici del Pd. Renzi si afferma sempre di più come un elettrone libero e pubblica la «Carta di Firenze» che illustra il suo programma. Nel 2012, pur avendo raccolto il 35,5% delle preferenze al primo turno delle primarie organizzate dalla coalizione di centro-sinistra per scegliere il leader per le elezioni generali, fallisce al secondo turno avanzando di soli quattro punti. Ma il suo rivale Pier Luigi Bersani perde l’elezione di febbraio 2013 e qualche mese più tardi presenta le dimissioni da segretario del Pd. A dicembre dello stesso anno, al termine di una nuove primarie per la scelta del candidato alla segreteria, Renzi vince sin dal primo turno con il 67,5% dei voti di oltre due milioni e ottocentomila elettori.

			3. Capo di partito, capo di governo

			Divenuto capo del Pd, il secondo dopo Dario Franceschini a non provenire né dal comunismo né dal sindacalismo della Cgil sui cinque che si sono succeduti alla testa del partito nato nel 2007, Renzi introduce immediatamente dei cambiamenti fondamentali2387.

			3.1 Le rotture

			In Renzi l’azione è innanzitutto lo stile, l’allure e il verbo. Si presenta come un uomo nuovo e differente, deciso a rovesciare la classe politica tradizionale. Allorché in Italia la giovane età è spesso considerata come un ostacolo per l’esercizio delle responsabilità, egli capovolge completamente la prospettiva. Fa della sua età un vantaggio, una risorsa politica. Come Silvio Berlusconi, ma con un contenuto diverso, perché Renzi si schiera al centro-sinistra e mobilizza valori diversi rispetto a quelli del Cavaliere, rompe con le convenzioni del capo politico e lo fa nel linguaggio, nella gestualità, nell’habitus fisico, nel modo di vestirsi. Si afferma come un outsider rispetto alle élites politiche, economiche e culturali che dominano il paese. Virtuoso della comunicazione, maestro della televisione, adepto dei social network, brillante oratore che parla per lo più a braccio in show all’americana, ha il senso del dibattere e sa forgiare frasi persuasive.

			Renzi opera diverse rotture politiche fondamentali rispetto alla storia del centro-sinistra e per il suo partito e alla guida del suo governo. Rottura con la cultura democristiana della mediazione da decisionista che non esita a dividere; in poche parole, in politica si comporta come un «killer». Rottura con la concezione della sinistra comunista legata alla preminenza del partito e in cui il capo era innanzitutto l’incarnazione del collettivo, è quanto teorizzava un Bersani ad esempio, mentre Renzi gioca la carta della personalizzazione. Parimenti rottura strategica, perché non vuole semplicemente soddisfare le aspettative dell’elettorato del centro-sinistra; intende riprendersi gli elettori al Movimento 5 Stelle, ma anche attrarre quelli del centro-destra al momento senza successibili a causa delle divisioni esplose in quell’area politica. Come ha scritto Angelo Panebianco, Renzi è «un leader di una democrazia post-partitica»2388.

			Nei fatti egli si adatta alle novità del presente. In particolar modo a quattro di esse. L’emergere della «democrazia del pubblico», per riprendere la formula del filosofo francese Bernard Manin, inaugurata in Italia anche in questo caso da Berlusconi, ma rintracciabile un po’ dappertutto, caratterizzata dal declino delle vecchie ideologie, delle culture politiche tradizionali e dei grandi partiti e dove il leader esercita un’influenza considerevole. Il posto fondamentale occupato dai media nella politica. L’aspirazione di una larga parte di elettori all’autorità e la ricerca di una figura di riferimento che agisca e decida. La crescente diffidenza nei confronti delle istituzioni e delle élites, e, di fatto, il progressivo successo dei diversi movimenti detti populisti, come il Movimento 5 Stelle che non smette di crescere nel corso degli anni. Renzi vuole incarnare un centro-sinistra disinibito, pragmatico e dinamico. È del resto sintomatico che lo si chiami comunemente per nome invece che per cognome.

			3.2 Renzi e il Pd

			Non appena è divenuto segretario del Pd, Renzi si trasferisce a Roma e costituisce una segreteria ridotta – sei uomini (Stefano Bonaccini, Salvatore Contino, Davide Faraone, Luca Lotti, Francesco Nicodemo, Filippo Taddei), sei donne (Maria Elena Boschi, Chiara Braga, Marianna Madia, Federica Mogherini, Alessia Morani, Pina Picierno) e un portavoce (Lorenzo Guerini). Si tratta di un collettivo estremamente giovane. La gran parte di queste persone sono al fianco di Renzi da molto tempo o l’hanno raggiunto durante la sua campagna delle primarie. Formano la prima cerchia del suo entourage e molti di loro saranno chiamati a entrare nel suo governo. Renzi organizza inoltre un secondo gruppo di sostenitori più ampio. Alcuni dispongono di un’esperienza amministrativa a livello comunale e regionale (come Graziano Delrio o Debora Serracchiani), altri, della Margherita, hanno lavorato con Francesco Rutelli quando era sindaco di Roma (Filippo Sensi, Paolo Gentiloni, Roberto Giachetti), altri ancora provengono dal popolarismo cattolico (Lorenzo Guerini, Ettore Rosato e Luigi Zanda, rispettivamente vicesegretario del Pd e capigruppo alla Camera e al Senato, o ancora Patrizia Toia alla testa della delegazione democratica al Parlamento europeo). Marianna Madia o Federica Mogherini, come si è detto membri della segreteria, provengono dai Democratici di sinistra. Il loro punto in comune è la dedizione a Matteo Renzi, una dedizione di grado diverso che va dal freddo calcolo razionale a un quasi culto cieco del capo «carismatico». La sua personalità colma in un qualche modo un vuoto poiché il Pd si mostra incapace di dotarsi di un’identità e di una cultura politiche chiare.

			Mentre è presidente del Consiglio, intraprende un processo di personalizzazione di un partito negli ultimi anni indebolito dai contrasti interni. Questo ha portato il sociologo Ilvo Diamanti a forgiare l’acronimo di PdR, Partito di Renzi. L’espressione è seducente perché attesta la volontà del segretario di trasformare il partito in uno strumento al servizio della sua persona, delle sue idee e del suo progetto riformatore. Ma se essa si applica alla Direzione del Pd, nasconde le resistenze provenienti dalla sinistra del partito, da una parte dei suoi eletti o ancora dalle periferie balcanizzate dell’organizzazione che tentano di preservare la propria autonomia. Queste opposizioni interne impatteranno continuamente con l’azione di governo e indurranno Renzi a rivolgersi agli italiani scavalcando un partito di cui non riesce più a prendere completamente il controllo2389.

			3.3 Il conflitto con Enrico Letta

			Tra la fine del 2013 e l’inizio del 2014 Renzi, a cui fin qui è stato proibito di interferire nell’azione di governo di Enrico Letta, comincia a esercitare una forte pressione su di lui affinché accentui l’azione riformatrice. Crede che il governo sia paralizzato e si allarma per le numerose conseguenze politiche che ciò potrebbe avere in occasione delle elezioni europee di maggio per le quali si profila la minaccia di un nuovo avanzamento del Movimento 5 Stelle. Il 2 gennaio 2014, Renzi pubblica sul suo sito web personale una lettera aperta alle forze politiche per suggerire l’apertura di un dialogo intorno a diverse proposte di riforma delle istituzioni e alla legge elettorale che auspica di far realizzare. Sedici giorni dopo, Berlusconi e Renzi concludono un accordo sulle riforme istituzionali, nominato il «Patto del Nazareno», dal nome della via di Roma in cui si trova la sede del Partito democratico dove si sono incontrati. Questo modo di procedere del segretario è ampiamente appoggiato mentre solo una minoranza vi si oppone. Ma Renzi insiste e fa appello sempre più esplicitamente a un cambiamento del presidente del Consiglio – il 17 gennaio pubblica un tweet rimasto famoso: #enricostaisereno. Il 13 febbraio, la maggioranza della direzione del Pd vota in favore di questa soluzione. Letta sentendosi tradito presenta le dimissioni dal suo governo al presidente Napolitano, il quale, costretto e senza particolare entusiasmo, nomina Matteo Renzi presidente del Consiglio. È dunque il secondo membro del Pd dopo Letta a ricoprire questa funzione, il nono dalla creazione della Repubblica a restare contemporaneamente alla direzione del suo partito.

			4. Il sessantesimo governo della Repubblica

			4.1 La composizione del governo

			Matteo Renzi compone il sessantesimo governo della Repubblica tenendo conto di numerosi vincoli. Deve rispecchiare la larga intesa che risulta dall’inestricabile situazione uscita dalle urne nel 2013 con una maggioranza instabile al Senato, tenere in considerazione i conflitti interni che agitano il Partito democratico e inviare segnali rassicuranti ai partener europei. Nell’esecutivo il Pd ha una larga maggioranza ma vi sono rappresentati ben altri sei partiti (Nuovo centrodestra, Unione di centro, Democrazia solidale, Scelta civica, Partito socialista italiano, Centro democratico). Dieci ministri su sedici, escluso Renzi, appartengono al Pd, e su sessantadue ministri, viceministri e sottosegretari, trentasei sono membri del Pd, tredici del Nuovo centrodestra. La necessità di consolidare la maggioranza parlamentare, che peraltro comprende eletti di altri piccoli partiti, costringe Renzi a scendere a compromessi. Obbligato a confermare Angelino Alfano, leader dell’Ncd, al ministero dell’Interno, incarico che aveva già ricoperto con Enrico Letta, gli chiede in cambio di scegliere tra questa carica e quella di vicepresidente del Consiglio che aveva assunto anche in precedenza2390.

			Fra i ministri del Pd, alcuni sono molto vicini a Renzi, come Maria Elena Boschi, ministra delle Riforme costituzionali e i rapporti con il Parlamento, e Federica Mogherini, ministra degli Affari esteri e della cooperazione internazionale. Altri si sono uniti a lui successivamente, come Maurizio Martina, ministro delle Politiche agricole, alimentari e forestali, vicino a Pier Luigi Bersani, già sottosegretario di Stato nel governo Letta, o come Giuliano Poletti e Maria Carmela Lanzetta, ex sindaca di un piccolo comune della Calabria. Soltanto due tecnici, ed è ciò che marca una differenza con la gran parte dei governi dal 1994, fanno parte dell’esecutivo. Essi occupano due incarichi strategici e possono rassicurare i mercati e i grandi capitali europei: l’economista di fama internazionale Pier Carlo Padoan, ministro dell’Economia e delle finanze, il quale, a 64 anni, è il più anziano del governo, e l’imprenditrice Federica Guidi, ministra dello Sviluppo economico. Indipendenti, sono nondimeno legati alla sinistra il primo, tendenzialmente alla destra la seconda.

			I sedici ministri, diciassette con il presidente del Consiglio, formano una squadra dalle caratteristiche significative2391. Essa è innanzitutto perfettamente paritaria con otto donne e otto uomini, fatto inedito nella storia dei governi italiani così come lo è la sua giovinezza con un’età media di poco superiore ai 48 anni. Questo governo risulta prevalentemente neofita poiché dieci ministri, incluso Renzi, non hanno mai esercitato prima una funzione simile. Tuttavia tre di loro, Roberta Pinotti, Maurizio Martina e Gian Luca Galletti sono stati sottosegretari di Stato nel governo precedente, dunque per una durata limitata di due mesi. Se, per usare i calcoli di Francesco Marangoni e Luca Verzichelli, dieci ministri hanno esperienza parlamentare, proporzione quasi equivalente a quella dei governi di Romano Prodi, Massimo D’Alema ed Enrico Letta, la media di quella del presente governo è solo di sei anni. D’altro canto, e questo rappresenta un ulteriore dato originale dal 1994, il nuovo esecutivo mostra dei legami molto forti con i partiti politici che compongono la coalizione parlamentare. La gran parte dei ministri assume alte responsabilità in seno alle organizzazioni d’appartenenza, a cominciare da Renzi, Alfano e Stefania Giannini, rispettivamente segretari del Pd, dell’Ncd e di Scelta civica. Infine, a livello di ministri, questo governo ha una base territoriale prevalentemente a nord, poiché soltanto quattro di loro sono del Lazio e uno della Sicilia.

			4.2 Il governo a lavoro

			Matteo Renzi si circonda di una cerchia ristretta di fedeli, composta in particolare di amici o di conoscenze della sua gioventù toscana che occupano o meno dei posti istituzionali ma che sono molto presenti a Palazzo Chigi: Luca Lotti, Maria Elena Boschi, Marco Carrai, industriale toscano che conobbe Renzi a Firenze nel 1995, o ancora Francesco Bonifazi, senatore del Partito democratico nominato tesoriere dal segretario dopo la sua vittoria alle primarie. Una cerchia che si allarga progressivamente a persone provenienti da altri orizzonti. Lo dimostra la composizione della segreteria della presidenza del Consiglio dove, oltre a Lotti, lavorano Graziano Delrio, ex sindaco di Reggio Emilia ed ex presidente dell’Anci, sottosegretario di Stato alla presidenza del Consiglio dei ministri che sarà sostituito nell’aprile 2015 da Claudio De Vincenti – un professore di economia politica con esperienze di governo accanto a Mario Monti ed Enrico Letta –, Angelo Rughetti, Sandro Gozi e Marco Minniti; o ancora il portavoce e capufficio del presidente del Consiglio, Filippo Sensi, uno spin doctor di rara efficacia. Renzi fa affidamento anche sui suoi amici più stretti in seno al Pd, Lorenzo Guerini, Debora Serracchiani e Stefano Bonaccini. Giuliano da Empoli, ex assessore alla cultura del Comune di Firenze, incontra frequentemente il premier, lo consiglia e tesse dei legami con gli ambienti intellettuali e con esperti in politiche pubbliche2392. In materia economica, Renzi riunisce intorno a sé un gran numero di personalità, in alcuni casi molto illustri, alcune a lui politicamente vicine, altre indipendenti che si limitano ad apportare le proprie competenze tecniche. In primo luogo Yoram Gutgeld, consulente, membro del Pd, eletto deputato nel 2013, e che sarà nominato nel marzo del 2015 commissario alla Revisione della spesa. Ma anche molti professori: Filippo Taddei della Johns Hopkins di Bologna, i bocconiani Guido Tabellini, Roberto Perotti, Tommaso Nannicini, quest’ultimo membro del Pd e, da gennaio 2016 fino a dicembre dello stesso anno, sottosegretario alla presidenza del Consiglio con delega al coordinamento delle politiche pubbliche in ambito economico, sociale e di ricerca scientifica; Marco Fortis dell’Università Cattolica di Milano, Marco Simoni della London School of Economics e Luigi Marattin dell’Università di Bologna, anch’egli del Pd. E ancora Andrea Guerra, ex amministratore delegato di Luxottica, la bancaria e presidente di Action Institute, un think tank dedicato alle start up, Carlotta de Franceschi e l’economista Veronica De Romanis. Altri esperti sono chiamati al fianco del presidente del Consiglio come il giurista della Bocconi Maurizio Del Conte o lo specialista di politiche pubbliche Stefano Sacchi. Nel 2014, Renzi nomina Digital Champion il giornalista Riccardo Luna, incaricato di promuovere lo sviluppo del digitale in Italia2393. Tutte queste persone lavorano con rappresentanti della macchina governativa, fra cui Paolo Aquilanti, alto funzionario di Stato, capo del Dipartimento per i rapporti con il Parlamento dal 2014 ad aprile 2015, poi segretario generale della presidenza del Consiglio, e Antonella Manzione, una personalità dal profilo originale perché non proveniente dalle stanze del Consiglio di Stato ma ex dirigente dei vigili urbani di Firenze, molto vicina dunque a Renzi che la nomina capo del Dipartimento per gli affari giuridici e legislativi della presidenza del Consiglio. Inoltre Renzi incontra, dando ampio risalto pubblico a questi momenti, personalità di prestigio che lo ispirano o gli danno suggerimenti come Sergio Marchionne, l’amministratore delegato di Fiat e Jeff Bezos, fondatore e dirigente di Amazon.

			Il presidente del Consiglio si adopera per controllare personalmente e in maniera molto ferma il lavoro della sua squadra di governo. Egli vuole che essa dipenda solo da lui, e non dal suo partito in preda a grosse scelleratezze, né dalla coalizione parlamentare sempre fluttuante, in particolare al Senato, né dal presidente della Repubblica, di cui diffida tanto quanto il capo dello Stato diffida di lui. Renzi sta anche attento a non cedere alle delizie e alle trappole dei salotti romani, è preferibile declinare gli inviti a cena per restare chiusi nel palazzo di governo2394.

			4.3 Rapporti tesi con il Parlamento

			È questo il governo, con il vasto programma di riforme politiche, economiche e sociali che Matteo Renzi presenta, in modo provocatorio, al Senato il 24 febbraio 2014. Provocazione nella sostanza, poiché sin dall’inizio del suo discorso egli spiega che non ha l’età per sedere in quell’emiciclo, che parlerà «un linguaggio di franchezza, vorrei dire al limite della brutalità». Pertanto dichiara di voler «essere l’ultimo Presidente del Consiglio a chiedere la fiducia a quest’Aula» e di reputare troppo alto il numero dei parlamentari2395. Provocazione anche nella forma perché, contrariamente ai codici di comportamento in vigore, parla con le mani in tasca2396. L’indomani ottiene al Senato la fiducia con 169 voti contro 139, mentre lo stesso giorno 328 deputati votano in suo favore, contro 220 e un’astensione.

			Questo discorso di investitura e questa maniera di comportarsi annunciano i complicati rapporti che Renzi intratterrà con i parlamentari durante tutto il suo mandato. Così, nel momento dell’adozione della legge elettorale con una mozione di fiducia il 28 aprile 2015, la quasi totalità dei deputati di opposizione lascia l’aula in segno di protesta. Nel gennaio 2016, quando la riforma costituzionale è presentata al Senato, Renzi ricorda il suo discorso del 24 febbraio 2014 in cui annunciava la sua intenzione a essere l’ultimo presidente a chiedere la fiducia e rilancia: «Quella provocazione diventerà realtà»2397.

			In generale, nel suo modo di presentarsi in Parlamento, Renzi ricorre a uno stile aggressivo, in rottura con i suoi predecessori. Lui e i suoi non si curano delle opposizioni né delle minoranze del Pd che, dal canto loro, gli sferrano contro una vera guerriglia2398. Nonostante gli scarsi margini di manovra di cui dispone in Senato, Renzi dimostra sempre sicurezza, quasi arroganza. Regge le fila sui diversi fronti, con o senza i suoi ministri. Se affida ai suoi più fedeli sostenitori, Maria Elena Boschi o Maurizio Martina ad esempio, il compito di difendere riforme importanti davanti agli eletti sostenendole attraverso i social network di cui è un appassionato o nei media che frequenta assiduamente, non esita a sostituirsi ad altri ministri su temi che ritiene fondamentali, come la riforma della scuola. Renzi insiste sulla necessità di andare a marce forzate per riformare il pae­se e di fare pressione sui parlamentari, soprattutto i senatori che si perdono, a suo avviso, in discussioni estenuanti. Il suo orizzonte temporale è certamente quello dell’urgenza, tanto vuole dimostrare che a differenza dei suoi predecessori egli agisce. Da qui l’utilizzo dei decreti legge e delle mozioni di fiducia che, tuttavia, si inserisce nella continuità delle pratiche di governo precedenti pur situandosi percentualmente al di sotto dei suoi immediati predecessori per l’uso dei decreti legge (50% per Letta, 60,5% per Monti, 56,4% per il quarto governo Berlusconi)2399. Dopo due anni di mandato, da febbraio 2014 a febbraio 2016, la ripartizione delle leggi adottate è la seguente: 46,2% di decreti legge, 26,9% di leggi ordinarie e il 77,3% di leggi di iniziativa governativa. Una percentuale molto alta se paragonata, su uno stesso arco di tempo, ai diversi governi dal 1996: 70,9% per il secondo governo Berlusconi dal 2000 al 2005, 63,2% per il quarto (2008-2011), 45,1% per il primo governo Romano Prodi (1996-1998) e il 39,7% per il secondo (2006-2008). Questo dimostra ancora una volta la forte personalizzazione dell’azione governativa che Renzi ostenta2400. Inoltre il governo Renzi procede per mozioni di fiducia, soprattutto per i testi principali che intende promulgare. Solo nel 2014 il 75% delle leggi sono adottate con mozioni di fiducia schiacciando il precedente record stabilito da Mario Monti nel 2011 (45%)2401.

			Ma non è solo con il Parlamento che Renzi si scontra affrontando ostacoli che si sforza continuamente di superare o di aggirare. È anche il caso della presidenza della Repubblica, almeno di Giorgio Napolitano.

			4.4 Matteo Renzi e i presidenti della Repubblica

			Giorgio Napolitano intratteneva con Enrico Letta un solido rapporto fondato su stima e fiducia reciproche. Il presidente della Repubblica aveva dunque tentato di salvare il presidente del Consiglio quando Renzi aveva scatenato l’offensiva contro di lui. Napolitano chiamò Letta il 5 febbraio 2014, e, secondo la stampa, sottolineò il suo apprezzamento per «la continuità e i nuovi sviluppi dell’azione di Governo sul piano nazionale e nelle relazioni internazionali»2402. I rapporti fra il presidente della Repubblica e Renzi sono evidentemente più distanti e freddi. Il nuovo premier, a differenza di Monti e Letta, si sforza di emanciparsi dal Quirinale e di impostare per quanto possibile da solo la sua agenda politica. Emblematica a questo riguardo è la controversia che sorge fra il presidente del Consiglio e il capo dello Stato nel momento della formazione del governo. Questi vuole che Emma Bonino conservi la Farnesina, incarico assegnatole da Enrico Letta, l’inquilino di Palazzo Chigi preferisce spingere per una responsabile del suo partito, Federica Mogherini, quarantunenne, che occuperà questo posto fino alla sua nomina nell’agosto 2014 alla carica di alto rappresentante dell’Unione europea per gli affari esteri e la politica di sicurezza. Alla sua partenza per Bruxelles, nuove tensioni sorgono fra Napolitano e Renzi circa la sua sostituzione. Il presidente della Repubblica respingerà diverse candidature prima che sia trovato un accordo intorno al nome di Paolo Gentiloni2403.

			Anche la scelta del successore al Quirinale all’inizio del 2015 si rivela più decisiva del consueto. Renzi fa di tutto per far eleggere Sergio Mattarella, un democristiano di riconosciute integrità ed esperienza: non è stato forse parlamentare, ministro e giudice costituzionale? La sua elezione, ottenuta ampiamente alla quarta votazione il 31 gennaio 2015 – con 665 preferenze su 1009 grandi elettori –, rappresenta una vittoria personale che contrasta con il fallimento, due anni prima, dei suoi predecessori, che aveva obbligato Napolitano a un prolungamento straordinario del suo mandato2404. Ma questo successo ha il suo contro: provoca la rottura del Patto del Nazareno con Berlusconi e dunque la fine dell’approccio consensuale alla riforma delle istituzioni. Peraltro, se Renzi, alla fine, ha riunito il suo partito intorno a questa candidatura, non ne ha tuttavia cancellato le divisioni interne. A ogni modo i rapporti con il nuovo inquilino del Quirinale sono più sereni. Inoltre il presidente Mattarella lascia più volte intendere il suo sostegno al progetto di riforma costituzionale: «La Repubblica deve sapersi rinnovare», scrive nell’aprile del 20162405.

			5. I grandi cantieri del governo

			5.1 Un metodo di governo

			Quando assume le funzioni nel 2014, Renzi afferma di voler avviare una riforma al mese per cento giorni. Imperativo è ridurre la lentezza con cui le leggi sono redatte, approvate e più ancora applicate, una lentezza che è deplorata da tutti i leader politici, fustigata dalle forze populiste, schernita dai comici, e cosa più grave, esaspera i cittadini. La promessa non è stata evidentemente mantenuta. Il governo si è scontrato con le proteste dei gruppi di interesse, con i sindacati allarmati dalla mancanza di concertazione, con i patronati preoccupati della cattiva situazione economica, con le critiche dell’opposizione e della minoranza del Pd, infine con la straordinaria capacità d’inerzia di una amministrazione pubblica pletorica, inefficiente, molto sensibile alle oscillazioni della popolarità del presidente del Consiglio contro cui quest’ultimo, come anche i suoi ministri, deve battagliare in continuazione. Così, Maria Elena Boschi si ricorda la forte riluttanza dell’amministrazione verso molte riforme, fra cui, ad esempio, quelle relative al tetto massimo fissato per i dirigenti delle imprese pubbliche, alla trasparenza delle retribuzioni delle cariche più alte della funzione pubblica o ancora quelle relative alla limitazione del numero delle auto di servizio, le famose «auto blu», messe a disposizione dei ministeri e delle amministrazioni2406. Dal mese di giugno, Renzi preferisce pianificare la sua azione su mille giorni.

			Il suo metodo di governo poggia su alcuni principi: agire velocemente, moltiplicare gli annunci, aprire senza tregua dei nuovi cantieri di riforma, comunicare continuamente attraverso tutti i mezzi possibili, twitter in particolare. In tal modo, si erge a grande riformatore e sconcerta i suoi oppositori ma talora anche i suoi consiglieri per la capacità di saltare da un argomento a un altro, di voler risolvere questioni delicate in tempi record. Secondo molti giornalisti, Renzi non pratica tanto il lavoro di squadra, preferisce interagire direttamente con le singole persone, ed egli stesso lo conferma spiegando di non voler perdere tempo in estenuanti riunioni2407.

			Secondo Nannicini, se Renzi procede in questo modo non è perché diffida del suo entourage, ma perché gli permette di decidere autonomamente. Tuttavia, precisa il senatore, nel 2016, diventato sottosegretario alla presidenza del Consiglio, circondatosi di una squadra di consiglieri economici e lavorando in armonia con Antonella Manzione, la situazione cambia. A Palazzo Chigi è cominciata allora una attività più collettiva2408. Secondo Roberto D’Alimonte, professore di scienze politiche alla Luiss ed esperto di leggi elettorali, lavorare con Renzi per elaborare un piano di riforma del sistema elettorale si è rivelata un’esperienza molto particolare. Gli scambi sono numerosi, compresi quelli per sms, molti sono gli incontri con il presidente del Consiglio e con Maria Elena Boschi2409. Ma soprattutto, Renzi auspica anche in quell’ambito di agire in fretta e nel modo più pragmatico possibile seppure il tema è tanto delicato quanto complesso. Questa testimonianza corrobora sotto tutti gli aspetti quanto scrive Giuliano da Empoli: «Il ritmo è, per Renzi, una questione di sostanza. L’approccio del sindaco, che il fiorentino ha portato a Palazzo Chigi, è sempre di presentarsi come colui che preferisce le soluzioni concrete, capaci di produrre un impatto immediato nel più breve tempo possibile»2410. Inoltre, come sintetizzano Maurizio Carbone e Simona Piattoni, eclettismo, disintermediazione e centralizzazione caratterizzano la sua azione pubblica2411.

			Eclettismo perché le sue proposte di riforma, collocate sotto l’etichetta del «progressismo», attingono sia da sinistra sia da destra. Questo aspetto si integra in un progetto di grande ricomposizione politica volta a riunire i riformatori del centro-sinistra e del centrodestra. Da qui l’appello di Renzi, a un certo momento, di creare un «partito della nazione» dai contorni sfumati, una proposta che suscita un grande scetticismo e che non si concretizzerà. Disintermediazione perché Renzi non vuole perdere tempo in interminabili negoziazioni con le confederazioni sindacali che egli accusa a più riprese di essere burocrazie che difendono solo i propri interessi senza tener conto di tutti coloro, uomini e donne, che non sono nel mercato del lavoro. Egli intende, dunque, rivolgersi direttamente agli italiani. In verità, si mostra più aperto alle discussioni con alcune organizzazioni che rappresentano le classi medie o certe categorie di servitori dello Stato, come i magistrati e anche gli insegnanti2412. Infine, centralizzazione perché la presidenza di fatto ha tentato di contenere la dinamica regionalista rivolgendosi direttamente ai sindaci. In effetti, il 2 giugno 2014 il presidente del Consiglio scrive loro una lettera per incoraggiarli a indicare i cantieri bloccati nei loro comuni o gli ostacoli amministrativi con i quali si devono confrontare. Il 12 settembre successivo è pubblicato un decreto legge, il n. 133, convertito in legge l’11 novembre e soprannominato «Sblocca Italia», che instaura diverse misure per aprire i cantieri, realizzare opere pubbliche, lanciare la digitalizzazione, semplificare la burocrazia e incitare la ripresa dell’attività produttiva.

			Ma Renzi intende anche far mostra della sua ambizione riformatrice e della sua volontà di rompere con le pratiche dei suoi predecessori in occasione delle nomine dei dirigenti di alcune società pubbliche. Nell’aprile del 2014 annuncia il cambiamento di sette manager di aziende pubbliche che esercitano un ruolo considerevole nella struttura dell’economia del paese. Emma Marcegaglia diventa presidente dell’Eni e Claudio Descalzi amministratore delegato, Patrizia Grieco presidente dell’Enel e Francesco Starace amministratore delegato, Gianni De Gennaro presidente di Finmeccanica e Mauro Moretti amministratore delegato, Luisa Todini presidente di Poste Italiane e Francesco Caio amministratore delegato. Tre donne su quattro posti alla presidenza sta bene, ma nessuna su quelli strategici di amministratore delegato. Il cambiamento è significativo ma per nulla completo né conforme a quanto aveva dichiarato Graziano Delrio, segretario alla presidenza del Consiglio: «Puntiamo a promuovere le donne fino ad arrivare a una sostanziale parità di genere nelle nomine, per colmare un ritardo italiano che è di almeno 30 anni»2413. Nell’aprile del 2016 Renzi procede a importanti cambiamenti alla testa del Dipartimento per le informazioni e per la sicurezza (Dis), dell’Agenzia informazioni e sicurezza interna (Aisi), della Guardia di finanza, dello Stato maggiore della Marina. In un articolo estremamente dettagliato, il giornalista Stefano Vespa parla della «mano di Renzi», specie per l’avvicendamento al Dis2414. Renzi procede anche a venticinque cambiamenti e nomine di prefetti, a sette nomine e promozioni nei servizi di polizia e a numerose altre al ministero degli Affari esteri. Parallelamente, nel giugno 2015, favorisce la designazione di uno dei suoi, Ernesto Maria Ruffini, partecipante alla Leopolda sin dal 2010 e consulente per lo sviluppo digitale, come amministratore delegato di Equitalia. Due mesi più tardi, in agosto, il Consiglio d’amministrazione della Rai nomina direttore generale l’ultrarenziano Antonio Campo Dall’Orto. Appone così il proprio sigillo alle principali funzioni della macchina di Stato. La sua visione del tempo vocata all’urgenza e il suo modo tanto personale di imprimere il suo marchio ispirano parimenti le sue principali riforme.

			5.2 Il Jobs Act

			Riformare il mercato del lavoro costituisce una delle priorità fondamentali del governo Renzi. Questo mercato presenta in effetti varie caratteristiche estremamente preoccupanti nonostante le diverse riforme avviate dalla fine degli anni Novanta. Fa coesistere contratti a tempo indeterminato e contratti a tempo sempre più precari e che non smettono di aumentare (nel 2013 rappresentano il 13,2% del totale degli impieghi e il 52,5% di quelli giovanili). Questo conduce Renzi a stigmatizzare il 16 settembre 2014 alla Camera dei deputati tale «apartheid», parola che suscita vive polemiche2415. Il tasso di occupazione dei giovani dai 15 ai 24 anni e delle donne si rivela il più basso dell’Unione europea dopo quello della Grecia, e la proporzione dei giovani senza impiego, né formazione, né scolarizzazione è la più alta. Lo scarto fra il Nord e il Sud del paese in termini di occupazione è considerevole. La formazione della manodopera è nettamente insufficiente e l’investimento nella ricerca e nello sviluppo poco consistente. La produttività del lavoro è scarsa e la competitività delle imprese bassa. Tutti questi fattori contribuiscono a rendere il mercato del lavoro in Italia poco attrattivo, con una fiscalità elevata e dalle forti rigidità amministrative.

			Fin dai primi mesi del suo governo, Renzi decide un aumento mensile di 80 euro per i salari più modesti e di lanciare il Jobs Act, con un’espressione presa a prestito da Barack Obama, che sarà definitivamente approvato nel marzo 2015. La legge abolisce l’articolo 18 dallo Statuto dei lavoratori, riduce il dualismo del mercato del lavoro, instaura una «flessicurezza» con un contratto unico a durata indeterminata ma una crescente tutela dei salari dopo tre anni di attività. I datori di lavoro possono più facilmente licenziare un dipendente, anche senza giusta causa salvo il caso di discriminazione. Essi sono esonerati da contributi sociali per tre anni per ogni nuova assunzione nel 2015, poi del 40% nel 2016, vantaggi fiscali che saranno mantenuti nel 2017 unicamente per i giovani fino a 29 anni e i disoccupati residenti nel Mezzogiorno. In compenso, la protezione sociale in caso di perdita del posto di lavoro si vede rafforzata con un sussidio di disoccupazione esteso a più lavoratori, per un periodo di tempo più lungo e con la creazione dell’Anpal (Agenzia nazionale per le politiche attive del lavoro), incaricata di coordinare meglio le azioni di formazione e reinserimento.

			I contratti a tempo determinato sono ormai meglio inquadrati e chiariti. La loro durata si estende da 12 a 36 mesi, i periodi di attesa sono soppressi e il rinnovo dei contratti a tempo determinato può effettuarsi fino a cinque volte. In un’impresa la proporzione di questi contratti è limitata al 20%. Allo stesso modo, le pratiche abusive dei contratti a tempo sono vietate. L’assunzione di apprendisti non è più sottoposta all’obbligo di trasformare il 30% dei contratti in impieghi stabili, ma nelle imprese con più di cinquanta dipendenti diventa obbligatoria per il 20% degli apprendisti se occupati nei 36 mesi precedenti2416.

			Questa riforma prodotta dal presidente del Consiglio e dal ministro del Lavoro e delle politiche sociali, Giuliano Poletti, si scontra con l’opposizione della minoranza del Pd e della Cgil che organizza delle importanti manifestazioni. Divide anche gli economisti. In tre anni, sono state fatte quasi 700.000 assunzioni. La disoccupazione è passata dal 13% circa nel 2014 a poco più dell’11% nel 2015. Se le assunzioni a tempo indeterminato sono esplose nel primo anno di Jobs Act, hanno subito un forte rallentamento con la graduale scomparsa delle agevolazioni fiscali mentre le assunzioni a contratto a tempo determinato hanno ripreso a salire. Il governo ha naturalmente sottolineato il successo della riforma mentre i suoi avversari continuano a individuarne i limiti e le insufficienze. Del resto i problemi economici e sociali che l’Italia deve risolvere sono numerosi. Il governo Renzi ha cercato di affrontarli. Così, da un punto di vista finanziario, la pressione fiscale in due anni è leggermente diminuita dal 43,4 al 42,6%, le tasse sulle imprese sono state sensibilmente ridotte, la spesa pubblica è scesa dal 50,9% del Pil al 49,5, il deficit pubblico dal 3% del Pil al 2,4. In compenso, il debito pubblico è aumentato passando nel 2016 al 132,8% del Pil contro il 131,9 del 20142417.

			5.3 Riformare, riformare

			La lista delle altre riforme previste da Renzi è così lunga da far venire quasi le vertigini. Egli ha avviato, per esempio, il rimborso dei debiti dell’amministrazione pubblica alle imprese, la modernizzazione di questa stessa amministrazione, il «Freedom of information act» che garantisce a quei cittadini che ne fanno richiesta l’accesso gratuito ai documenti e alle informazioni pubbliche, disposizioni in favore dell’economia sociale, l’introduzione di una tassa sulle rendite finanziarie più alte, il tetto al reddito dei dirigenti del settore pubblico o ancora la vendita dei beni statali.

			Due riforme sono degne di particolare attenzione. Innanzitutto la legge della «Buona scuola», avviata a settembre 2014, adottata il 13 luglio 2015 e considerata da Renzi «la più grande riforma». L’obiettivo dichiarato mira a elevare il livello di istruzione degli alunni e a ridurre le loro diseguaglianze socioculturali. Si tratta anche di mettere fine al precariato di certi insegnanti, con una immissione in ruolo di 120.000 docenti precari (per una spesa di 4 miliardi di euro in tre anni); alla fine ci saranno 90.000 assunzioni. Sono sbloccati 200 milioni di euro per l’acquisto di materiali da parte dei docenti e per premi di merito. In quanto tali, gli insegnanti sono valutati da un collegio composto dal dirigente ma anche dai rappresentanti degli studenti e delle loro famiglie. Ai dirigenti sono lasciate un’ampia autonomia e una vera flessibilità. In particolare possono trasmettere le loro richieste di personale e dispongono di grande libertà nel costituire le loro équipe pedagogiche in base alle loro esigenze. Di contro, i dirigenti sono responsabili della gestione del bilancio del loro istituto. Infine, l’accento è posto sulla volontà di sviluppare la padronanza delle nuove tecnologie come delle lingue e di potenziare le attività culturali nelle scuole (la musica, le arti plastiche ecc.). Sono previste formazione per gli insegnanti e anche la possibilità di reclutare collaboratori esterni. Nonostante le ingenti e senza precedenti somme impegnate dal governo, questa riforma suscita critiche violente da parte di tutte le organizzazioni sindacali, cosa che non accadeva da oltre sette anni, sostenute dalla minoranza di sinistra del Pd. Esse denunciano l’eccessivo potere concesso ai presidi e l’obbligo imposto ai nuovi insegnanti di cambiare regione a seconda delle necessità2418. Quanto ai dirigenti scolastici, alcuni di loro si preoccupano del sovraccarico di lavoro burocratico che li attende. Manifestazioni e scioperi si susseguono, ma il tentativo di organizzare un referendum abrogativo si arena nel novembre 2015 per mancanza del numero di firme richieste. In compenso, di fronte all’ampiezza della contestazione, la possibilità accordata ai presidi di reclutare è fortemente ridotta2419. Se la legge è passata, essa ha creato una profonda frattura tra il governo e il mondo degli insegnanti. Nel momento del referendum costituzionale, Renzi pagherà cara la disaffezione, quasi l’ostilità, di questa categoria sociale tradizionalmente elettrice del centro-sinistra.

			In compenso, la riforma delle unioni civili rappresenta un messaggio molto chiaro del governo in direzione della sinistra. Avviata fra gli altri da Romano Prodi, che alla fine aveva fatto un passo indietro, Matteo Renzi la porta a battesimo. Nel giugno 2014 la senatrice del Pd Monica Cirinnà depone un primo disegno di legge che comporta la possibilità di matrimonio fra coppie dello stesso sesso. Questo progetto sarà in seguito modificato, emendato e riformulato a più riprese prima di divenire legge con un voto di fiducia nel maggio 2016 e promulgata dal presidente della Repubblica il 20 dello stesso mese. Il centrodestra, la chiesa cattolica, gli ambienti conservatori si sono mobilitati con forza soprattutto attraverso imponenti manifestazioni durante un «Family day», il 30 gennaio 2016, che ha radunato a Roma fra le 500.000 e i due milioni di persone. Per legge l’unione civile riguarda tutte le coppie libere di scegliere lo stesso cognome. Tutti gli articoli del Codice civile che fanno riferimento al matrimonio o alla convivenza concernono anche le unioni civili, e di fatto questo permette ai contraenti di tali unioni di beneficiare degli stessi diritti sociali e fiscali delle coppie sposate. Presente nei primi disegni di legge, la possibilità di adottare un figlio di un coniuge da parte dell’altro coniuge è stata infine esclusa da Renzi per assicurarsi il sostegno dei gruppi centristi. Sono possibili comunque delle eccezioni. Le norme di successione e di rottura dell’unione sono le stesse che valgono per il matrimonio.

			5.4 Una politica europea ambivalente, una politica internazionale abbastanza attiva

			Benché la sua attenzione si concentri soprattutto sulle riforme che avvia in Italia, Renzi attribuisce grande importanza all’Unione europea e alla politica internazionale2420. Ne sono la prova la scelta dei membri del Pd per i ministeri Affari esteri e Difesa, e la nomina di Sandro Gozi, anch’egli del Pd, alla carica di sottosegretario alla presidenza del Consiglio dei ministri con delega alle politiche europee. Durante i due anni di potere l’azione in materia di politica europea e internazionale è caratterizzata da un misto di continuità e cambiamenti.

			Renzi guida la presidenza di turno dell’Unione europea dal 1° luglio al 31 dicembre 2014. Sulla linea di Mario Monti e di Enrico Letta, Renzi si presenta come un europeista convinto e determinato che contrasta con l’euroscetticismo del Movimento 5 Stelle e della Lega Nord. Tuttavia, non manca di deplorare la politica d’austerità dell’Unione e la sua mancanza di solidarietà all’Italia che affronta sulle sue coste l’arrivo dei migranti. Come i suoi predecessori, fa valere gli sforzi compiuti dal suo paese per il risanamento delle finanze pubbliche e per la grande quantità di riforme intraprese per sostenere il rilancio della crescita con una maggiore flessibilità. Questo susciterà tra la fine del 2015 e l’inizio del 2016 una vivace polemica fra Renzi, che dichiara che è grazie a lui che l’Unione europea ha reso più flessibili le sue politiche finanziarie ed economiche, e Jean-Claude Juncker, il presidente della Commissione europea, che rivendica dal suo canto la paternità di queste misure2421. Renzi esige anche l’elaborazione di una politica comune in materia di infrastrutture, energia e immigrazione proprio mentre masse di migranti sbarcano sulle coste italiane. Ma fra molti dei suoi partner europei si esprimono reticenze e persistenti interrogativi in merito alla reale coerenza della sua azione, alla situazione delle finanze pubbliche e all’avanzamento delle riforme strutturali che essi raccomandano: ciò testimonia il fatto che agli occhi dell’Unione perdura una forma di deficit di credibilità e di affidabilità di Roma2422.

			Questa miscela di invarianti e di rotture caratterizza l’azione internazionale di Roma. L’Italia continua a giocare il suo ruolo di intermediario fra paesi antagonisti, in particolare nei confronti della Russia2423. Essa resta fedele all’alleanza storica degli inizi della Repubblica con gli Stati Uniti, tanto più che Renzi cerca il riconoscimento di Barack Obama al quale fa spesso riferimento. L’Italia continua la partecipazione alle operazioni umanitarie e di pace nel mondo, e conformemente alla Costituzione, respinge la richiesta degli Stati Uniti a unirsi alle offensive militari in Siria contro l’Isis. Renzi si mostra molto preoccupato di coniugare diplomazia e promozione degli interessi economici del paese. Questo lo spinge a viaggiare per il mondo per decantare il Made in Italy. D’altra parte, introduce qualche cesura, come attesta l’adozione nel 2015 di alcune misure legislative, fra cui la legge 198 dell’11 dicembre che conferisce al governo e al presidente del Consiglio i mezzi per decidere e agire sulle missioni internazionali del paese. Allo stesso modo aumenta il budget complessivo della difesa, cosa che non accadeva dal 2008. L’Italia si rivela molto attiva nel Mediterraneo, soprattutto in Libia. Il governo è certamente diviso sul principio di un intervento militare auspicato dal ministro degli Esteri, Paolo Gentiloni, e la ministra della Difesa Roberta Pinotti, intervento che Renzi respinge. Tuttavia, nel dicembre 2015, Roma ospita una conferenza internazionale proprio sulla Libia, imponendosi più che mai come attore fondamentale di quell’area. Da questa occasione trae un certo prestigio, come dal successo di eventi quali l’Expo di Milano2424.

			6. La battaglia delle battaglie: la riforma costituzionale

			«La riforma costituzionale è la madre di tutte le battaglie», dichiara Renzi il 10 gennaio 2016, quasi due anni dopo essere stato nominato presidente del Consiglio e averla eletta una delle sue grandi priorità2425. Quando era solo segretario del Pd, il Patto del Nazareno aveva testimoniato la sua volontà di cambiare la legge elettorale e di modificare alcune parti della Costituzione. Non era il primo perché la questione della riforma delle istituzioni si poneva da decenni dando luogo a diverse proposte, ma anche a delle modifiche effettive di alcuni articoli, senza mai però toccare i Principi fondamentali enunciati negli articoli 1 e 2, né alla prima parte che enuncia i diritti e i doveri dei cittadini. Fin dal suo arrivo a Palazzo Chigi, Renzi mette in atto le sue intenzioni a cominciare proprio dalla legge elettorale.

			6.1 L’«Italicum»

			Un primo disegno di modifica, detto «Italicum», è approvato dalla Camera dei deputati il 12 marzo. Dieci mesi dopo, il 27 gennaio 2015, il Senato adotta la legge elettorale nella sua veste definitiva, con, allora, il sostegno dei rappresentanti di Forza Italia2426. Passa poi alla Camera dove, dopo dibattiti burrascosi e ben tre voti di fiducia, è approvata il 4 maggio con gli oppositori di centrodestra che abbandonano l’emiciclo e la minoranza del Pd che si pronuncia contro2427. Il presidente della Repubblica la promulga il 6 maggio. L’Italicum prevede l’assegnazione del 55% dei 618 seggi complessivi dei deputati, ai quali si aggiungono i dodici riservati alla circoscrizione Estero, alla lista di un partito, e non più della coalizione, che ottenga almeno il 40% dei voti su base nazionale al primo turno o, in caso di non raggiungimento, a quella uscita vincitrice nel ballottaggio fra le due liste più votate. La legge fissa al 3% su base nazionale la soglia di sbarramento per tutti i partiti. Vieta l’apparentamento dei partiti fra i due turni, impedendo di fatto la formazione delle coalizioni. L’obiettivo è chiaro: favorire la formazione di un sistema di partiti bipartisan con due leader e permettere così l’emergere di un governo centrato attorno al suo capo2428.

			6.2 La riforma delle istituzioni

			La riforma delle istituzioni si inserisce esattamente entro la stessa logica. L’8 aprile 2014, la ministra Maria Elena Boschi presenta un disegno di legge che lancia ufficialmente il piano di riforma. L’iter del testo in Parlamento occupa poco meno di due anni. La Camera ne approva la versione definitiva l’11 gennaio 2016 e il Senato fa lo stesso nove giorni dopo. Tuttavia, non essendo stata raggiunta la maggioranza dei due terzi di ciascuna assemblea prevista dall’articolo 138 della Costituzione, si rende possibile un referendum se lo richiedono un quinto degli eletti, cinque Consigli regionali o 500.000 cittadini. Essendo stato raccolto un numero sufficiente di firme, il referendum è convocato per il 4 dicembre.

			Il testo intende mettere fine al bicameralismo perfetto esistente sin dalla fondazione della Repubblica e a cui un certo numero di responsabili politici e di costituzionalisti addebitano la cronica instabilità del paese. L’emendamento riguarda quarantacinque articoli della Costituzione sui 139 complessivi e prevede sostanzialmente il ridimensionamento del Senato sia in termini numerici sia in termini di funzioni. Esso passerebbe da 315 membri a 100. 95 di loro sarebbero designati, e dunque non più eletti a suffragio universale, dai Consigli regionali per un numero di 74 e dai Comuni i restanti 21. Cinque sarebbero nominati dal presidente della Repubblica mentre i capi di Stato emeriti vi sederebbero automaticamente in quanto senatori a vita. I senatori non riceverebbero nessuna indennità. Questo Senato non voterebbe la fiducia o la sfiducia, solo la Camera conserverebbe la funzione di controllo legislativo del potere esecutivo. Le competenze del Senato, che sarebbero espressione di una dimensione a cui Renzi è molto legato, sarebbero ridotte e rese specialistiche. Ad esempio, esso valuterebbe le politiche pubbliche, si pronuncerebbe sulle leggi elettorali e le riforme costituzionali, ma non potrebbe esaminare o suggerire modifiche relative a tutte le altre leggi. La riforma dà dunque la preminenza alla Camera dei deputati.

			Del resto essa prevede una nuova ripartizione delle competenze legislative fra lo Stato e le Regioni, tranne però quelle a statuto speciale, a vantaggio del primo: si delinea pertanto una forma di ricentralizzazione. La riforma sopprime il Consiglio nazionale dell’economia e del lavoro. Favorisce lo svolgimento dei referendum di proposta e orientamento popolare, abbassa il quorum per i referendum abrogativi ma richiede 800.000 firme per la loro convocazione.

			6.3 Il referendum costituzionale

			Gli italiani sono chiamati a rispondere sì o no al seguente quesito: «Approvate il testo della legge costituzionale concernente disposizioni per il superamento del bicameralismo paritario, la riduzione del numero dei parlamentari, il contenimento dei costi del funzionamento delle istituzioni, la soppressione del CNEL e la revisione del Titolo V della Costituzione approvato dal Parlamento e pubblicato nella Gazzetta Ufficiale n. 88 del 15 aprile 2016?».

			Oltre alle disposizioni costituzionali che hanno consentito lo svolgimento del referendum, Renzi e Boschi hanno voluto che fosse indetto. Come osservano Gianfranco Pasquino e Marco Valbruzzi, essi sperano così di ottenere l’unzione del suffragio universale, loro che non sono eletti, e di imporsi dunque, beneficiando della legittimazione popolare, sull’opposizione di destra e sulla minoranza del loro partito. Il 20 gennaio 2016, allorché il Senato approva il testo della riforma costituzionale, Renzi dichiara, non senza qualche pretesa, che sarebbe «l’ultimo a chiedervi fiducia. Vedremo con chi sta il popolo»2429. I suoi sostenitori sviluppano argomenti populisti sulla riduzione dei costi della politica, credendo di sedurre gli elettori del Movimento 5 Stelle. Inoltre Renzi commette l’errore di personalizzare la campagna, trasformandola in un plebiscito sulla sua persona e annunciando che in caso di disfatta avrebbe dato le dimissioni. È come giovare a lascia o raddoppia. Ora, i fautori del no formano una coalizione ampia quanto eterogenea: comprende Forza Italia, Lega Nord, Fratelli d’Italia, Movimento 5 Stelle, la minoranza del Pd, la Cgil, l’Associazione nazionale partigiani d’Italia, Libertà e giustizia. A favore del sì si pronunciano la maggioranza del Pd, Confindustria, Cisl, ma anche certi organi della stampa come «Il Sole 24 Ore», «Il Foglio», il «Corriere della Sera» e in modo meno netto «la Repubblica». Da un punto di vista politico, la campagna, che nei fatti è cominciata ben prima della sua apertura ufficiale in settembre, riguarda più la persona di Renzi che non il testo stesso. In tutt’altro modo si svolge il confronto fra costituzionalisti che si spaccano tra favorevoli e contrari alla riforma nel corso di dibattiti serrati, a colpi di articoli e petizioni2430.

			La partecipazione arriva al 65,47%, una percentuale che né Renzi né Boschi si sarebbero aspettati, a loro dire, e il no ottiene il 59,12%2431. Successive analisi elettorali mostreranno che il sì è stato maggioritario solo in Toscana, in Emilia-Romagna – zone di forza del Pd – e in Trentino-Alto Adige. I giovani hanno optato piuttosto per il no, al contrario dei più anziani. Ma soprattutto, il no ha largamente vinto fra le categorie sociali più popolari e in difficoltà. Come spesso accade ai referendum, gli elettori non si sono pronunciati tanto sul testo loro presentato ma su chi l’ha proposto, nella fattispecie Renzi. Ora, il cumulo di riforme, in particolare quelle del mercato del lavoro e della scuola fortemente contestate, come la volontà di punire il governo spiegano senza dubbio la netta vittoria del no. Appena conosciuto l’esito del voto, Renzi presenta le dimissioni in diretta televisiva e le formalizza il 7 dicembre annunciando il suo ritiro dalla politica, decisione su cui tornerà molto rapidamente2432.

			Renzi ha dunque fallito su quella che presentava spesso come la riforma delle riforme. Oltretutto, il 25 gennaio 2017 la Corte costituzionale boccia una parte della sua legge elettorale. La sanzione giuridica viene ad aggiungersi a quella uscita dal suffragio elettorale che esprime il disamore degli italiani verso la sua persona, quella persona che agli inizi è stata quasi adulata.

			7. Renzi e l’opinione pubblica

			In effetti, a febbraio 2014, Renzi gode di un larghissimo consenso. Il 71% degli italiani dichiara di avere di lui una buona opinione. La sua popolarità si conferma in occasione delle elezioni europee quando il suo partito ottiene il 40,8% dei voti, un risultato storico. Il suo indice di popolarità raggiunge il 71%. La luna di miele è bella, intensa, ma non durevole. Comincia un lento declino e fin dal 2015 la sua popolarità scende sotto il 50%, poi il 40% in maggio, fino a crollare al 34% nel dicembre 20162433. L’abbassamento della curva, poi la sua inversione corrispondono alle tre principali riforme del governo che spaccano l’opinione pubblica: il Jobs Act, la Buona Scuola e il referendum costituzionale. Renzi urta contro la disapprovazione degli elettori di centrodestra rimasti insensibili alla sua mano tesa e a una parte delle sue decisioni, anche se rispondenti alle loro aspettative, contro l’ostilità di quelli del Movimento 5 Stelle che egli non è riuscito ad attrarre malgrado le diatribe antiestablishment e la volontà ostentata di ridurre i costi della politica, infine contro il rigetto di uomini e donne di sinistra che condannano le riforme del mercato del lavoro, della scuola e delle istituzioni, e che deplorano il suo «carisma».

			Senza dubbio anche il suo stile, la sua comunicazione, la sua onnipresenza mediatica e sui social, la sua perpetua agitazione, le conseguenze di annunci non seguiti da risultati tangibili e immediati hanno stancato. Forse, infine, i guai giudiziari di suo padre come quelli relativi al padre di Maria Elena Boschi contribuiscono a deteriorare la sua immagine. I suoi avversari sono stati confermati nella loro ostilità, mentre coloro che hanno ceduto allo charme dell’uomo nuovo che si è presentato come salvatore della nazione sono stati delusi. Renzi ha giocato al meglio la carta dell’opinione per prevaricare o vincere sui suoi molteplici oppositori. Era persuaso che la sua popolarità lo dispensasse dall’affidarsi alle organizzazioni tradizionali di mediazione, convinto che le sue ripetute provocazioni lo ergessero più che mai a eterno outsider, certo che il suo populismo di centro o di governo fosse seducente, convinto infine della sua «buona fortuna». Egli ha dovuto amaramente constatare la volatilità e la reversibilità degli italiani.

			8. Conclusioni: cosa resta del governo Renzi e di Matteo Renzi?

			Il governo Renzi nasce sotto auspici paradossali. Da un lato la novità, rivendicata, rappresentata e da lui incarnata rispondeva a una forte aspettativa dell’opinione pubblica che, in un primo tempo, gli dimostra simpatia. Inoltre Renzi ha beneficiato del sostegno dei dirigenti e di molti mezzi di comunicazione europei, sprofondati talvolta in una «renzimania». Dall’altro ha rivelato una grande fragilità a causa dell’eterogeneità della sua maggioranza, dell’ostilità manifestatagli dalla minoranza del suo partito e dell’inesperienza del presidente del Consiglio come di numerosi membri del suo governo. Renzi, non senza spacconate, sperava di reggere fino al 2018. È riuscito a durare per 1024 giorni diventando così il quarto esecutivo repubblicano più duraturo: questo costituisce un’impresa. Alcune delle riforme intraprese in modo precipitoso, determinato e confusionario corrispondevano quasi tutte alle grandi sfide che l’economia, la politica e la società italiana dovevano raccogliere. Tuttavia, lungi dall’unire gli italiani, esse hanno polarizzato profondamente il corpo sociale, le forze politiche e il partito del presidente del Consiglio.

			Questi traccia un bilancio molto positivo del suo passaggio a Palazzo Chigi, insistendo soprattutto sulla sua efficacia e rilevando il «progressivo incremento del tasso medio di attuazione delle disposizioni legislative» arrivato al 78,4%. Ugualmente, «il tasso di auto-applicatività delle disposizioni legislative» sarebbe passato dal 39% nel 2014 al 62 nel 20162434. Da parte sua, Maria Elena Boschi osserva che il governo ha ereditato 889 decreti attuativi dai predecessori Monti e Letta che sarebbero stati ridotti a 154, mentre l’esecutivo di Renzi avrebbe emesso 986 decreti attuativi di cui solo 410 dovevano essere ancora adottati nel dicembre 2016. Il 22 febbraio 2014 esistevano 119 procedure sanzionatorie europee e soltanto 72 alla fine dell’esperienza governativa2435. Resta da tracciare una loro valutazione precisa, completa, sfumata e sul lungo periodo dato che attualmente il fallimento del referendum costituzionale e le dimissioni di Renzi che ne sono conseguite oscurano tutte le altre azioni intraprese.

			Quanto a Renzi, il suo percorso meteoritico lascia perplessi. Il suo emergere sulla scena politica nazionale e anche europea ha suscitato speranze e inquietudini. Il suo personaggio, il suo stile, la sua comunicazione, il suo ruolo di capo di partito e di governo non hanno lasciato e non lasciano sempre indifferenti. Infatti, con la sua singolarità, le sue qualità, i suoi difetti e i suoi limiti, in particolare la sua inclinazione talvolta a contare più sulla forma che sulla sostanza, la sua difficoltà a lavorare in profondità i dossier più complessi, la sua incapacità ad animare intorno a sé squadre di lavoro, mostrano i difetti della personalizzazione politica. Se un leader ha del talento, e Renzi ne ha da vendere, conosce una dinamica ascendente. È stato questo il suo caso fra il 2013 e il 2015. In un certo modo egli ha potuto imporsi sui concorrenti del suo partito e sui suoi avversari politici. Renzi ha creduto nella sua buona stella. Senza dubbio troppo. Ha umiliato gli oppositori che hanno atteso il momento buono per vendicarsi. In qualità di presidente del Consiglio, la sua politica, per cui si è speso in prima persona e per la quale è stato perlopiù in prima linea, ha certamente dato soddisfazione a certe clientele ma ha anche progressivamente cristallizzato l’opposizione di molte altre categorie sociali. Questa è l’altra faccia della personalizzazione e della mediatizzazione della politica. Più il leader è forte, più è sovraesposto e più è fragile, poiché il minimo fallimento lo colpisce direttamente.

			Oggi Renzi ha senza dubbio dilapidato buona parte del suo capitale di popolarità. Lui e il suo piccolo partito, Italia Viva, cercano di sopravvivere e di influenzare i lavori dei governi e del Parlamento. Quello che è stato un giovane uomo frettoloso deve ormai imparare a fare i conti con il tempo se vuole tornare di primo piano sulla scena politica.

			In conclusione la grande domanda che si pone agli occhi della storia a proposito di Matteo Renzi è sapere se questo dirigente pragmatico e postideologico, al passo con i cambiamenti della «democrazia del pubblico», divenuto presidente del Consiglio, abbia avuto la stoffa di un uomo di Stato. La Storia un giorno si pronuncerà con il distacco necessario2436.
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			Paolo Gentiloni Silveri 
di Mauro Calise e Fortunato Musella

			1. Una leadership inaspettata

			Un presidente del Consiglio «impopulista»: così si definirebbe Paolo Gentiloni osservando la sua eccezionalità rispetto ad alcune tendenze del sistema politico italiano2437. Ben lontano dai toni e dai temi che hanno fatto la fortuna di quei leader che avevano sfruttato lo Zeitgeist populista, cifra e demone del primo scorcio di secolo2438. Distante dai suoi stessi predecessori, che avevano tentato la via della primazia al governo, senza riuscire tuttavia in quella del suo consolidamento2439: la sua ascesa a Palazzo Chigi contraddice la cifra direttista che aveva caratterizzato la leadership governativa, nella fase bipolare. E sembra, per temperamento e concezione di governo, agli antipodi dell’uscente premier Matteo Renzi, che aveva tentato il più ambizioso tentativo di costruzione della «democrazia del leader»2440 in Italia. 

			Ma è proprio per queste sue caratteristiche che Gentiloni appare l’uomo giusto dopo il capitombolo referendario del suo segretario Renzi2441. Un uomo chiamato spesso a ruoli di seconda linea, dal quale si attendono nondimeno, o forse proprio per questo, difficili scelte di compromesso. Chiamato ad interpretare la continuità rispetto alle attività dell’esecutivo Renzi di cui era stato ministro, ma anche a rappresentare una non molto gestibile cesura rispetto al segretario di partito, ancora in sella ma ormai in caduta libera agli occhi dell’opinione pubblica. Con questo difficile mandato Gentiloni si presenta a Palazzo Chigi il 12 dicembre 2016. Per molti non avrebbe trovato la via dell’autonomia una volta al governo: «mentre da un lato la formazione del nuovo governo Gentiloni appariva capace di garantire la stabilità delle istituzioni in un momento di crisi, dall’altro lato era vista come una forma di resistenza – o di rifiuto – di fronte al verdetto popolare negativo nei confronti di Renzi, dando a quest’ultimo e alle sue truppe il tempo necessario per riorganizzarsi»2442. La difficoltà della sua condizione di partenza è stata del resto riconosciuta dallo stesso presidente del Consiglio, ben consapevole del peso che l’origine «accidentale» del suo governo avrebbe avuto successivamente. Come egli stesso lamenterà con immagine machiavelliana, è un principe che non arriva al potere con forze proprie, né con la spinta dell’investitura popolare che solo le urne potrebbero assicurargli. Si muoverà in uno spazio politico limitato, in cui dovrà cambiare registro bruscamente rispetto all’esperienza recente, pur se con quasi tutti i ministri confermati e con un «profilo politico [...] iscritto nel quadro della maggioranza che ha sostenuto il governo precedente»2443. 

			In prospettiva, e forse al di là della sua stessa consapevolezza e/o volontà, la premiership di Gentiloni pone fine alla Seconda repubblica, contraddistinta dalla coincidenza tra leadership partitica e governativa. Una sintesi realizzatasi pienamente, con Silvio Berlusconi, nel centro-destra e tentata in forme più contrastate nel centro-sinistra, prima con Romano Prodi e Walter Veltroni e, da ultimo, con Renzi. Rinunciando – volente o nolente – a una marcata leadership in favore di una maggiore capacità di concertazione all’interno della compagine governativa, essa aprirà al tempo dei presidenti del Consiglio mediatori. Un tempo che, nel raffronto con i trend delle grandi democrazie occidentali, avrà il sapore di un anacronistico ritorno al passato. Rivelandosi, nondimeno, «una opzione poi apprezzata anche in ambito europeo, tanto da valere una promozione a commissario europeo per l’economia»2444. 

			2. Un cammino di lungo corso

			Il profilo biografico del premier anticipa i tratti salienti del suo ruolo a Palazzo Chigi. Classe 1954, di origini nobili, esordisce in politica con il Movimento studentesco di Mario Capanna, il quale lo ha definito, anche a valle di un allentamento dei rapporti tra i due, «un uomo che sta dietro le quinte, che non ha un grande carisma. Un amico di Morfeo»2445. Diverrà anche molto sensibile alle tematiche ambientaliste, come attesta la sua direzione della rivista «La Nuova Ecologia», testata legata a Legambiente, movimento cui è stato iscritto. Quando si tratterà di autodefinirsi, si dirà «assolutamente laico», dichiarando di non aver alcun titolo per «parlare di mondo cattolico, se non per ragioni di storia familiare»2446. È il suo un posizionamento ideologico mai schematico, che ben si inserisce nei mutevoli equilibri dell’incerta transizione repubblicana.

			Al mondo della comunicazione sarà invece chiaramente legato, lavorando da giornalista professionista e consulente, e sviluppando una sensibilità che poi affiorerà sempre più durante il suo percorso politico. All’inizio affiancherà come portavoce, al tempo della primavera municipale del 1993, Francesco Rutelli, primo sindaco demoeletto di Roma, città della quale sarà anche assessore al Giubileo del 2000 e al Turismo. E di Rutelli curerà anche la campagna elettorale nazionale del 2001, coordinando «uno strano organismo anfibio, molto centralizzato ma costituito per la stragrande maggioranza da volontari»2447. Segue quasi un decennio di attività parlamentare, in cui denoterà particolare attenzione per il mondo della radiotelevisione: in seno alla Camera svolgerà il ruolo di presidente della Commissione di vigilanza Rai (2005-2006). Da ministro delle Telecomunicazioni nel 2006, dicastero che guiderà per due anni, propone la «riforma Gentiloni»2448, che si occuperà della regolamentazione delle reti pubbliche e private per favorirne maggiore competizione e pluralismo. La riforma che affrontava il nodo del duopolio televisivo italiano, vietando che un singolo soggetto superasse il 45% di raccolta pubblicitaria, avrebbe avuto ampie implicazioni politiche in un paese che vedeva da una parte il fallimento della «Rai dei partiti»2449 e dall’altra l’anomalia della concentrazione del potere politico e mediatico in capo a Berlusconi. Non sarà però approvata in Parlamento. 

			Nel 2007 Gentiloni è uno dei quarantacinque fondatori del Partito democratico, teorizzando quel «centrosinistra radicalmente scisso dalle tradizioni comuniste» e «lo sfondamento nel campo avverso del centrodestra nascente» che saranno la base del renzismo2450. Inizia per lui una nuova stagione politica, non sempre in discesa. Nel 2013 decide di partecipare alle elezioni primarie del centro-sinistra per la scelta del candidato sindaco di Roma, ma arriva solo terzo con il 15% dei voti, dopo David Sassoli e Ignazio Marino2451. In occasione della sua candidatura, in linea con il suo temperamento, aveva affermato di «non essere in cerca né di riflettori né di trampolini di lancio»2452. La sconfitta sarà ugualmente una «grande delusione» per il candidato Gentiloni, che sognava di chiudere al Campidoglio «il proprio percorso politico»2453. Al tempo stesso, l’esperienza gli serve a maturare la consapevolezza di quanto il suo carattere, e il suo stile relazionale, siano distanti dall’approccio assertivo e tribunizio imposto dal rapporto immediato con l’elettorato, e che Renzi stava con tanto successo coltivando nella sua ascesa nel partito e a Palazzo Chigi. 

			Quando, nel giro di pochi mesi, verrà coinvolto ai massimi livelli della politica nazionale, si tratterà di occupare l’incarico che più di ogni altro richiede doti di mediazione diplomatica. Nel governo Renzi, di cui era stato tra i primi sostenitori, assume la carica di ministro degli Esteri e della cooperazione internazionale, in sostituzione di Federica Mogherini divenuta alta rappresentante per la politica estera dell’Unione europea. 

			Ed è in questa stessa chiave che verrà chiamato a svolgere il delicatissimo trapasso dalla rottamazione fallita di Renzi alle incognite di una scadenza elettorale cui i partiti storici del bipolarismo arrivavano in frantumi. Gentiloni a Palazzo Chigi porterà un mix di expertise tecnica e lunga esperienza di partito, e la speranza di poter conciliare le belligeranti correnti di un Pd in crisi verticale di identità2454. Il presidente del Consiglio si distanzia apertamente dall’identikit degli homines novi che assumono posizioni di guida nelle democrazie contemporanee2455. A partire dall’età, con i suoi sessantadue anni, non è nel gruppo dei quarantenni che, da Renzi a Emmanuel Macron, si affermano ai vertici delle istituzioni. Ed è quanto di più lontano ci sia dall’essere un outsider, caratteristica che era stata cruciale prima per l’imprenditore Berlusconi, poi per il rottamatore Renzi, per finire, in crescendo, con il comico Beppe Grillo. Inoltre, a differenza dei nuovi leader tanto carismatici quanto divisivi, Gentiloni si contraddistingue per i suoi modi pacati: Clemente Mastella commenterà la sua nomina a presidente del Consiglio notando che «l’impossibilità di fartelo nemico è la forza di Gentiloni, il motivo per cui è arrivato a Palazzo Chigi»2456. Di fatto Gentiloni, con il suo ricco bagaglio di esperienze che solo il lungo corso della sua vita politica può assicurargli, si propone come un normalizzatore, l’ideale per «un paese che andava ricucito»2457 dopo le dimissioni di Renzi.

			3. La formazione del governo Gentiloni

			Gentiloni definisce il suo esecutivo «un governo di responsabilità, garante della stabilità delle nostre istituzioni», raccogliendo da Sergio Mattarella l’incarico a formare il governo dopo solo quattro giorni dalle dimissioni rassegnate da Renzi. Il discorso con il quale chiede la fiducia per il suo governo alla Camera è il più breve nella storia della Repubblica, circa venti minuti pronunciati di fronte a un’aula semivuota2458. Nondimeno presenta alta densità programmatica, come testimoniano le indagini empiriche in merito2459, con priorità largamente condivisibili. In parte, come si attendeva, in chiara continuità con le linee politiche del governo Renzi, al quale rende apertamente omaggio, definendo la sua scelta di dimettersi «un atto di coerenza a cui tutti gli italiani che hanno a cuore la dignità della politica dovrebbero guardare con rispetto»2460. In parte dettate dalle necessità del momento: in primis la riforma elettorale, che assume i tratti di una vera e propria missione originaria per il nuovo esecutivo; poi l’intervento nei territori colpiti dal terremoto abruzzese che possa assicurare la qualità della ricostruzione; il salvataggio del sistema bancario; la partecipazione al Consiglio di sicurezza delle Nazioni Unite e presidenza di turno nel G7; la revisione del Regolamento di Dublino per l’accoglienza degli immigrati. Come lo stesso Gentiloni ammetterà, «il governo parte dunque con un programma di continuità e con un basso profilo politico, certamente apprezzato dal Parlamento. Più che una scelta, è una necessità per un esecutivo chiamato a un soccorso d’emergenza»2461.

			Il governo Gentiloni si trova a gestire uno spazio politico limitato, posizionato tra due fuochi. Il primo è quello dell’accusa di trovare la propria ragion d’essere nella necessità di una parte politica di restare in sella al potere. Le forze di opposizione considereranno il suo governo espressione di Renzi, incapace di accettare il verdetto del referendum a lui sfavorevole: per questo Lega Nord e Movimento 5 Stelle decidono di disertare le aule parlamentari per il voto al nuovo esecutivo, occupando invece le piazze. Se Renzi era riuscito a farsi strada nella politica italiana, sino a raggiungere gli apici del suo partito, e poi del governo, sotto la bandiera della «rottamazione» con la quale mandare a casa la vecchia classe politica, ora Gentiloni rischiava di essere marchiato con l’accusa più insidiosa, l’attaccamento alla poltrona. Il governo Gentiloni poteva apparire, infatti, un esecutivo fotocopia del precedente, con il ritorno ad una prassi che ricorda i governi italiani dei primi anni Ottanta2462. 

			Se si guarda alla composizione del governo, questa ricalca quasi fedelmente l’esecutivo Renzi, con dodici ministri confermati su diciotto. Maria Elena Boschi non potrà prendere parte alla compagine ministeriale in quanto, come proponente insieme a Renzi del referendum, aveva promesso le proprie dimissioni in caso di bocciatura da parte dell’elettorato. Tuttavia, l’ex ministra è chiamata comunque ad occupare la carica di sottosegretaria alla presidenza del Consiglio. Entra nella compagine ministeriale Luca Lotti, come ministro dello Sport, fedelissimo di Renzi che aveva fatto parte dello staff del leader sin dai tempi dell’amministrazione fiorentina. Il governo Gentiloni sarà dunque da subito oggetto di critiche per la scelta di una compagine ministeriale che può rappresentare una «passiva sottomissione a Renzi», con le nomine di Boschi e Lotti «quasi fossero due guardiani del consiglio dei ministri per conto di Renzi, a testimoniare, visivamente, che Renzi tira i fili del governo da dietro le quinte, avvalendosi, tra l’altro, della carica di segretario del PD»2463. Grandissima continuità si registra anche per quanto riguarda i rapporti interni alla maggioranza: il bilancio del potere in termini di ministri controllati dai quattro partiti della maggioranza resta lo stesso2464.

			C’è poi l’altro fuoco, quello amico di Renzi, al quale Gentiloni si sente «forse la persona da più tempo legata» condividendone visioni e strategie2465. La cerimonia del passaggio di consegne tra il presidente uscente e il nuovo presidente del Consiglio, con la simbolica consegna della campanella del Consiglio dei ministri, avviene in un clima molto rilassato2466. Ma se i partiti di opposizione non accetteranno la legittimità del governo Gentiloni, i rapporti tra il nuovo presidente del Consiglio e il dimissionario Renzi, passato in meno di due anni da uno storico risultato elettorale alle consultazioni europee alla cocente sconfitta referendaria, daranno vita ben presto a contrasti. Tanto che, subito dopo il giuramento, i giornalisti inizieranno a riferirsi alla presidenza del Consiglio «con le espressioni Chigi 1 (il premier Gentiloni e il suo staff) e Chigi 2 (il controcanto di Renzi, cioè la sottosegretaria Boschi e i suoi assistenti)»2467. Non si tratta solo di relazioni interne al Palazzo. Alle prerogative istituzionali del presidente del Consiglio Gentiloni, Renzi può contrapporre il controllo sulla maggioranza relativa dei parlamentari in quanto segretario di partito, con facoltà di ostacolare o anche staccare la spina al nuovo governo. Per alcuni osservatori Renzi resta in agguato, cercando l’occasione propizia per la riconquista del governo2468. 

			Viste le premesse iniziali, non sorprende dunque che sarà lo stesso premier ad affermare che il suo principale obiettivo si ritrovi nel rasserenamento del quadro politico. Tanto da dichiarare in un’intervista televisiva di essere orgoglioso che a Roma lo chiamino «er moviola»2469. Un epiteto che sembra alludere ad un tratto caratteriale, ma che nella difficile congiuntura politica in cui si trova denota una propensione, quanto mai necessaria, a pacatezza e decisioni ponderate, accompagnate da uno stile comunicativo calmo e privo di accenti polemici.

			In un contesto caratterizzato «dall’instabilità dei modelli istituzionali» e dalla «questione di porre definitivamente fine alla crisi economico-finanziaria e riavviare un percorso di crescita», il presidente del Consiglio sceglie di ispirarsi a principi diversi da quelli plebiscitari dei suoi predecessori2470.

			4. Un presidente mediatore

			È stato notato che sin dai giorni del giuramento di Gentiloni, «accompagnare, è il verbo scelto dal presidente del Consiglio incaricato per spiegare quale sarà l’orizzonte del suo governo. Insieme a facilitare: rendere più fluido il lavoro dei partiti per una nuova legge elettorale, sapendo che nei prossimi mesi non sarà più Palazzo Chigi il cuore della politica»2471.

			La concezione che Gentiloni serba del vertice dell’esecutivo prescrive, dopo decenni di cantiere maggioritario, un ritorno allo spirito originario dei Costituenti, per i quali «la guida del governo, per non ripetere i guasti della dittatura, non doveva avere poteri soverchianti» e «il presidente del Consiglio dirige i suoi ministri, non si sostituisce a loro, né li può agevolmente sostituire»2472. La figura del presidente del Consiglio prevedeva un bilanciamento tra poteri di indirizzo politico e collegialità dell’esecutivo: era stata concepita, infatti, debole sia dal punto di vista delle prerogative sia da quello della disponibilità delle risorse organizzative a causa della paura del tiranno che l’esperienza fascista aveva lasciato in eredità2473. Basti pensare che la presidenza del Consiglio non aveva strutture proprie nei primi decenni repubblicani, quando aveva da condividere con il ministero dell’Interno non solo il supporto dell’Ufficio legislativo ma addirittura la sede, e ancora negli anni Settanta aveva a disposizione una Segreteria composta dal ristretto numero di una ventina di persone. Il prezzo di questo vero e proprio tabù istituzionale sarebbe stato altissimo in termini di performance del governo italiano rispetto alle altre democrazie europee. E sarà solo negli anni Ottanta, grazie a un nucleo ristretto e illuminato di grands commis e la protezione politica delle presidenze laiche, che verrà costruito un executive office in grado di dotare il premier di una capacità di gestione del policy-making2474. A quest’operazione tardiva di riallineamento verrà però meno il supporto dei partiti tradizionali, travolti dalla crisi di Tangentopoli. Un deficit che i leader mediatici dell’ultimo trentennio tenteranno di colmare con la formula del partito personale2475. 

			In questa luce, al di là delle convinzioni dottrinali che Gentiloni si troverà a chiarire esplicitamente, il posizionamento del presidente del Consiglio sarà determinato dall’assenza delle risorse politiche che erano state alla base dell’ascesa dei capi di governo: la presa carismatica sull’organizzazione di partito, talvolta creata direttamente dal leader come sua creatura e macchina del consenso, e l’accesso diretto alla constituency elettorale attraverso diverse forme di populismo mediatico. A differenza di molti capi di governo della stagione maggioritaria italiana, Gentiloni non concentra sulla sua figura la carica di vertice dell’esecutivo e di capo di partito. Di conseguenza, sarà un presidente mediatore di una squadra di governo che troverà spesso all’esterno dell’esecutivo, nella direzione di partito, il proprio punto di riferimento. Lasciando così, inevitabilmente, spazi di autonomia ad altri attori in seno al suo stesso esecutivo, come è stato notato, ad esempio, a proposito della sottosegretaria alla presidenza Boschi, la quale «sulla base di un forte rapporto personale e politico con il segretario del partito di maggioranza relativa, non di rado ha assunto iniziative non concordate (e forse in qualche caso non condivise) dal Presidente»2476.

			I numeri delle attività di governo, rapportati alle precedenti legislature, fanno rilevare il passo pacato della sua guida, oltre che le difficoltà di un vacillante sostegno parlamentare. Se si considera ad esempio la decretazione di urgenza, divenuta nel corso del tempo il principale canale di indirizzo politico dell’esecutivo, il governo Gentiloni conferma l’attitudine a «governare per decreto» degli esecutivi degli ultimi decenni, a segnalare il trend nel trasferimento dei poteri dal legislativo all’esecutivo, e di contro il taglio dei tempi della discussione parlamentare2477. Tuttavia, esso presenta un valore mensile sensibilmente ridotto rispetto ai governi precedenti, con una media di 1,18 decreti al mese, ben più bassa rispetto a Renzi (1,70) o ai record dei governi Monti (2,41) e Letta (2,78), o, dopo di lui, del primo governo Conte (2,4 nel suo primo anno)2478. 

			È il piano della comunicazione che fa però segnare il più netto allontanamento del premier Gentiloni rispetto ai sui predecessori: l’affermazione della media logic aveva manifestato, infatti, una forza personalizzante che poneva i leader e il loro carisma al centro della scena politica, attraverso la costituzione di un rapporto continuativo e diretto con i cittadini. Gentiloni, invece, esprime uno stile di comunicazione istituzionale che evita le tentazioni di spettacolarizzazione anche nei momenti più delicati. Entra raramente nel dibattito politico interno, preferendo comunicare valori di coesione e ricerca di accordo2479. Dal punto di vista quantitativo, se si prende in considerazione il suo primo mese di governo, è stato calcolato che i lanci di agenzia con le sue dichiarazioni sono stati circa un terzo di quelli di Renzi nello stesso periodo2480.

			Specularmente a tale scelta istituzionale, Gentiloni ricorre spesso a comunicazioni ufficiali e conferenze stampa. Non sorprende, quindi, che sia uno dei leader ad aver innovato meno sul fronte digitale, ponendosi in netta discontinuità rispetto alle sperimentazioni renziane, e agli sviluppi travolgenti che stavano portando all’affermazione dei cinquestelle e di Matteo Salvini. Di lì a poco, infatti, la rete mostrerà tutto il proprio potenziale come veicolo per la manipolazione digitale attraverso il linguaggio delle emozioni e modalità inedita di organizzazione politica, offrendo ai suoi avversari un evidente vantaggio competitivo.

			5. Sobrietà, riforme, tracce costituenti

			I conseguimenti del governo Gentiloni non sono pochi, se si considera la sua durata e le difficili condizioni del suo operare, con importanti interventi orientati al riformismo democratico. Cercando di fronteggiare la crisi del sistema bancario, il «decreto salva credito» risarcisce decine di migliaia di risparmiatori che avevano perso i loro risparmi. Il decreto Minniti-Orlando istituisce una nuova procedura operativa per la gestione dei migranti, così ogni Regione dovrà ospitare un Centro di identificazione ed espulsione (Cie) per un totale di 1600 posti. Viene perseguito un programma di welfare sociale con l’introduzione di un reddito di inclusione a beneficio di 400.000 famiglie, e il varo dei livelli minimi di assistenza che rendono una serie di servizi gratuiti per i cittadini. Sul lavoro, il provvedimento più importante prevede l’abolizione dei voucher come metodo alternativo di pagamento, sui quali il sindacato della Cgil aveva promosso un referendum.

			Considerevole appare l’impegno del premier in campo internazionale. Stringe ad esempio un importante accordo con la Libia per la regolamentazione dei flussi di emigrazione. Incontrando il primo ministro libico Fayez al-Sarraj, in seguito a un lungo lavoro diplomatico, risponde positivamente alla richiesta di intervenire nelle acque territoriali con unità navali italiane in contrasto al traffico di esseri umani, firmando un memorandum d’intesa tra Italia e Libia il 2 febbraio 2017.

			Tuttavia sono due gli interventi in campo costituente, di cui il governo Gentiloni si troverà ad essere incubatore, ad avere importanti conseguenze anche dopo il suo mandato: quelli sulle regole elettorali e sull’autonomia regionale. Con il senno di poi, in entrambi i casi le scelte patrocinate dall’esecutivo finiranno con l’alimentare lo sfondamento delle forze populiste nel Palazzo, con il primo governo Conte. Il premier stesso doveva esserne consapevole, arrivando a definire la nuova legge elettorale il suo «errore più grave»2481. Un’autocritica che fa onore alla tempra morale del presidente del Consiglio, ma appare eccessiva alla luce delle forze che hanno contribuito a determinare questi esiti. Il varo di una nuova legge elettorale è, da trent’anni, il pomo della discordia e la pietra filosofale intorno a cui ruota lo scontro tra fazioni tanto agguerrite quanto – più o meno consapevolmente – disposte a scambiarsi ruoli, posizioni, proposte e veti. Sarebbe quanto meno ingeneroso imputare a Gentiloni di non avere saputo imbroccare la strada giusta, pressato com’era dai tempi, da una frattura nella sua maggioranza e, soprattutto, dai paletti posti sul suo cammino dalla Corte costituzionale. 

			Contravvenendo clamorosamente a una consuetudine di non intervento – o, al più, di moral suasion – su una materia di eminente competenza parlamentare, la Corte costituzionale era entrata ben due volte in campo, svolgendo quel ruolo di supplenza politica rispetto all’incapacità decisionale dei partiti che, in passato, era stato assunto da un altro organo costituzionale, la presidenza della Repubblica: in questo caso, tuttavia, ricorrendo a un pronunciamento ultimativo – come è proprio della sua forma deliberante – piuttosto che a quella dialettica tra le parti che aveva contraddistinto gli ultimi tempi del settennato «semipresidenziale» di Giorgio Napolitano2482. E con l’aggravante che la decapitazione del «Porcellum» aveva spogliato il premier all’epoca in carica, Renzi, della leva più importante – e vitale – di controllo sul proprio partito2483. Il tentativo di controffensiva di Renzi, con il varo dell’«Italicum», aveva sortito una seconda, non meno draconiana, risposta dalla Corte. Il secondo intervento fu considerato da più parti una «catastrofe politica»2484, non solo per l’inopportunità dell’attivismo di un organo costituzionale in una materia di indiscussa prerogativa parlamentare, ma perché il sistema elettorale che ne risultava era foriero di numerose incoerenze e vistose disomogeneità tra le regole di elezione di Camera e Senato. Toccherà al governo Gentiloni l’ingrato compito di rimediare – a tutti i costi e in tutta fretta – al pasticcio normativo creatosi2485.

			Il secondo episodio a carattere costituente del governo Gentiloni si svolge con modalità silenziose, lontano dai riflettori mediatici. I referendum consultivi tenuti in Lombardia e Veneto nel 2017 sull’attribuzione di ulteriori forme e condizioni particolari di autonomia al proprio ente territoriale in ragione dell’articolo 116, terzo comma della Costituzione daranno luogo ad amplissimo responso positivo da parte dei cittadini. E toccherà al governo Gentiloni stilare gli accordi preliminari per muovere i primi passi verso quella che sarà definita la «secessione dei ricchi»2486. Al centro di vibranti polemiche, però, sarà il metodo seguito in tali pre-intese, che fa capo all’articolo 8, terzo comma della Costituzione, relativo alle relazioni tra Stato e confessioni religiose: alla base vi è dunque «l’idea che il rapporto tra lo Stato e le Regioni debba essere ricondotto a matrice para-internazionalistica, quasi come tra ordinamenti indipendenti e sovrani, con la riduzione del Parlamento a ruolo di ratifica senza possibilità di emendamento di quanto stipulato dal Governo»2487. Polemiche tanto più accese in considerazione del fatto che si tratta di preintese condotte in segreto e da un esecutivo dimissionario sullo scorcio estremo della legislatura2488. 

			Anche in questo caso, resta difficile valutare quanto un esecutivo d’emergenza, privo di una solida legittimazione elettorale, potesse dirimere diversamente una matassa costituzionale aggrovigliatasi molti anni prima. Come spesso accade in questi casi, il nodo resterà da sciogliere con le armi della politica. E sarà, infatti, uno dei principali banchi di prova – e di frattura – tra i due principali partner del successivo governo, il Conte I, con la Lega Nord che premerà per la concretizzazione del regionalismo differenziato e il Movimento 5 Stelle attento alle resistenze dell’elettorato meridionale2489.

			6. Crisi ed eredità

			In una giornata di fine anno, il 28 dicembre 2017, Paolo Gentiloni ricorda, in una conferenza stampa che precede lo scioglimento delle Camere, i risultati conseguiti a fronte delle limitate aspettative iniziali sul suo governo: «non abbiamo tirato a campare, abbiamo portato a termine importanti riforme e il governo non tirerà i remi in barca»2490. Questa rivendicazione suona soprattutto come una testimonianza morale, coerente con l’indole del personaggio. In sede storica, il bilancio si offre a una duplice chiave di lettura. Se le difficoltà della politica contemporanea la portano ad oscillare tra bonapartismo e tecnicismo2491, Gentiloni non può che rappresentare questo secondo polo. Per temperamento e stile comunicativo non proverà nemmeno a catalizzare il favore delle masse. E lo tsunami che si abbatterà sul Parlamento alle elezioni del 2018 sembrerebbe avvalorare un verdetto di débâcle per l’uomo che, in nome della sua esperienza, avrebbe dovuto porre una diga alla deriva populista. Ma nel volgere di meno di un biennio, questo scenario si capovolgerà, riportando inaspettatamente in auge i valori del know-how tecnocratico. E le doti di Gentiloni gli varranno un prestigioso riconoscimento europeo, occupando, primo tra gli italiani, la carica di commissario per gli Affari economici. Trasformandolo da epigono dell’antica nomenklatura in battistrada del nuovo corso. Una svolta tanto repentina quanto ancora da consolidare. L’ex premier, leggendo queste righe, ricorrerebbe probabilmente a una delle sue battute preferite: «Nun v’allargate!».
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			Giuseppe Conte 
di Alessandro Campi

			1. Anatomia di una crisi

			Fu un autentico terremoto politico quello che con il giuramento dei ministri dinnanzi al capo dello Stato, nel pomeriggio del 1° giugno 2018, portò alla nascita del primo governo guidato da Giuseppe Conte, che avrebbe poi ottenuto la fiducia dei due rami del Parlamento il 5 al Senato (171 sì, 117 no, 25 astenuti) e il 6 alla Camera (350 sì, 236 no, 35 astenuti).

			Erano passati ben ottantanove giorni dal voto che il 4 marzo precedente – in virtù del sistema elettorale misto introdotto dalla legge 3 novembre 2017 n. 165 e denominato dalla vulgata giornalistica «Rosatellum» (due terzi circa dei seggi assegnati con metodo proporzionale, il restante terzo con metodo maggioritario) – aveva fatto registrare la straordinaria crescita del Movimento 5 Stelle (gruppo di maggioranza relativa con il 32,68%), l’esito deludente del Partito democratico (al minimo storico dei consensi con il 18,76%) e, all’interno della coalizione di centro-destra, la significativa avanzata della Lega di Matteo Salvini (17,35%).

			Ne era risultato un Parlamento ampiamente rinnovato dal punto di vista sociodemografico: il più giovane (poco più di quarantaquattro anni l’età media) e con più donne (il 34% del totale) della storia repubblicana. Ma anche quello più «nuovo» dal punto di vista politico: su un totale di 945 parlamentari, quasi il 65% non aveva fatto parte della precedente legislatura, mentre il 35% dei deputati e il 30% dei senatori non avevano mai avuto incarichi politici ad alcun livello (locale, nazionale o europeo)2492.

			I quasi tre mesi necessari per la costituzione dell’esecutivo furono la conseguenza di un appuntamento elettorale che, avendo cristallizzato un inedito assetto tripolare del sistema partitico, rendeva obiettivamente difficile individuare una maggioranza politica minimamente omogenea tra forze che in campagna elettorale si erano dichiarate indisponibili a qualunque ipotesi di alleanza, anche se il fenomeno di lunghe e intermittenti trattative nella formazione dei governi era da considerare già allora diffuso in molte democrazie europee, come dimostrato dall’esperienza di nazioni quali il Belgio, i Paesi Bassi, la Spagna e la Germania.

			Proprio per trovare una via d’uscita allo stato di blocco politico-parlamentare determinatosi con il responso delle urne, il presidente Sergio Mattarella assunse l’iniziativa di concedere, ogni volta dopo un doppio giro di consultazioni, due mandati esplorativi «a tema» e «a tempo»: il primo alla presidente del Senato Maria Elisabetta Alberti Casellati, il secondo al presidente della Camera Roberto Fico. L’obiettivo era verificare la possibile costituzione di un governo, quale che ne fosse la formula, purché qualificabile come politico. Ma entrambi i tentativi risultarono fallimentari vista l’indisponibilità del partito di maggioranza, l’M5S, a stringere accordi, rispettivamente, con la coalizione di centro-destra o con il Partito democratico. Da qui, dopo nuove consultazioni con i partiti, la proposta ventilata dal capo dello Stato di un «governo neutrale, di servizio»2493 incaricato di approvare la manovra di bilancio di fine anno e di portare il paese a elezioni anticipate, composto da personalità estranee ai partiti e disposte a non candidarsi nelle successive elezioni.

			Erano state nel frattempo escluse, perché evidentemente ritenute di scarsa praticabilità politica, le altre soluzioni sulla carta esperibili: ad esempio rimandare alle Camere il governo Gentiloni, in regime di longa prorogatio, e ciò in considerazione del fatto che le forze che lo avevano sostenuto alla fine della precedente legislatura – il Pd e i centristi dissidenti – erano risultate le più penalizzate dagli elettori2494; dare vita a un esecutivo di larghe intese o di unità nazionale, stante il rifiuto dei pentastellati a stringere accordi di governo che includessero la componente berlusconiana; infine conferire un incarico cosiddetto «al buio» al leader della coalizione più votata, quella di centro-destra, ossia al leader del partito più votato, il Movimento 5 Stelle, per valutare quale grado di aggregazione parlamentare essi potessero garantire (non escludendo, nei due casi, la formazione di un ipotetico governo di minoranza).

			Fu in questo quadro pieno d’incertezze che cominciò a delinearsi la possibilità che i due partiti usciti numericamente vincitori dal voto, M5S e Lega, accomunati dalla matrice ideologica populista e dal fatto di considerarsi forze di rinnovamento politico anche in senso generazionale (trentadue anni Luigi Di Maio, quarantacinque Salvini), potessero trovare un’intesa. Compariva a questo punto per la prima volta il nome di Giuseppe Conte, indicato al capo dello Stato come figura di mediazione e come garante dell’inedito «contratto di governo», minuziosamente redatto e ufficialmente siglato dinnanzi ad un notaio, nonché sottoposto al giudizio delle rispettive basi elettorali attraverso strumenti di per sé alquanto approssimativi quali la piattaforma digitale Rousseau (M5S) e i gazebo (Lega), che nelle intenzioni dei proponenti-sottoscrittori avrebbe dovuto rendere stabile e non conflittuale sia la nuova maggioranza sia l’esecutivo da essa sostenuto.

			Si confermava così quel passaggio dalle «alleanze strategiche», tipiche dei governi italiani per un lungo periodo, alle «convergenze necessitate» tra forze politiche caratterizzate da profonde differenze ideologiche e programmatiche, divenuto la regola (anzi, la patologia) della politica italiana dal 2011 in avanti, ma che la letteratura scientifica aveva messo in luce già verso la fine degli anni Ottanta del secolo scorso2495. La novità questa volta era rappresentata dall’esistenza di un patto formale che da subito fu giudicato non solo di scarso valore giuridico-legale, stante la confusione tra la sua natura meramente privatistica e il rilievo pubblico-collettivo che avrebbe dovuto rivestire, ma anche troppo rigido nei contenuti rispetto alla necessaria flessibilità richiesta all’azione politica dal modificarsi continuo delle circostanze. Di quest’ultimo limite erano ben consapevoli anche i due contraenti il contratto: da qui l’idea di demandare qualunque integrazione o modifica a quanto concordato a un farraginoso e anch’esso inedito Comitato di conciliazione, nei fatti mai costituito o entrato in funzione2496.

			L’incarico assegnato a Conte il 23 maggio fu in realtà l’inizio di uno psicodramma politico che per la piega presa dagli eventi nel giro di pochi giorni avrebbe potuto determinare un pericoloso cortocircuito istituzionale. Applicando in modo «intensivo» – sulla base di una dottrina largamente accettata, nonché di una prassi costituzionale anch’essa consolidata, anche se spesso oggetto di valutazioni contrastanti – quanto previsto dall’articolo 92 della Carta («Il Presidente della Repubblica nomina il Presidente del Consiglio dei ministri e, su proposta di questo, i ministri»), Mattarella decise infatti di opporsi alla nomina di Paolo Savona, noto per le sue posizioni critiche nei confronti dell’euro, al dicastero per l’Economia. Un rifiuto motivato pubblicamente, il 27 maggio, dopo la polemica rinuncia all’incarico dello stesso Conte, con la necessità di garantire il risparmio degli italiani da possibili turbolenze sui mercati finanziari, imputabili per l’appunto all’euroscetticismo manifesto di Savona.

			Ne derivarono questioni e interrogativi assai delicati anche sul piano delle regole e convenzioni costituzionali e sui quali, non a caso, nei mesi seguenti si è sviluppata una significativa letteratura2497. Si può sanzionare un ministro in pectore per i suoi convincimenti senza attenderne i comportamenti e le scelte pratiche? Si può accettare, come in questo caso, che la fiducia formale delle Camere venga integrata da quella sostanziale e dirimente dei mercati finanziari? Sino a che punto si può parlare di una costituzionalizzazione – implicita ma decisiva – del vincolo di appartenenza dell’Italia all’Unione europea, tale da incidere non solo sulla composizione del governo ma sull’intera disciplina costituzionale? Esiste un confine netto tra la discrezionalità concessa dalla Costituzione al capo dello Stato, che in materia di nomina dei ministri «non può essere considerato un semplice ‘notaio’, un banale passacarte che si limita a ratificare sempre e comunque quel che gli viene presentato»2498, e il rischio che la sua azione di filtro e garante istituzionale finisca per interferire politicamente con l’autonomia a sua volta riconosciuta dalla Carta al presidente del Consiglio incaricato? Resta il fatto – sottolineato da diversi commentatori – che in un regime parlamentare frammentato e conflittuale come quello italiano a chi, se non appunto al capo dello Stato, può spettare il potere-dovere di garantire un minimo di continuità nella politica generale dello Stato soprattutto nei momenti di più grave tensione istituzionale?2499

			Sul lato politico, il diniego di Mattarella determinò invece la reazione veemente del fronte populista, che lo giudicò arbitrario e illegittimo: un cedimento della sovranità nazionale ai diktat provenienti da Bruxelles. Sino alla decisione del grillino Di Maio di chiedere la formale messa in stato d’accusa del presidente, ex art. 90, per «alto tradimento» (richiesta assecondata dalla leader di Fratelli d’Italia Giorgia Meloni, ma non dal recente alleato Salvini, che si limitò a contestare duramente la decisione del capo dello Stato). Nella concitazione di quelle ore nasceva una nuova ipotesi di governo tecnico da affidare alla guida dell’economista Carlo Cottarelli, che però rimise rapidamente il mandato allorché risultò possibile per Conte dare vita ad un proprio esecutivo con un diverso ministro dell’Economia: da qui la decisione di conferirgli il 31 maggio un nuovo incarico, questa volta accettato senza riserve e subito seguito dalla presentazione della lista dei ministri e dal loro giuramento al Quirinale il giorno successivo.

			2. L’uomo che volle farsi presidente del Consiglio

			Quando Mattarella offrì per la prima volta l’incarico a Conte – che l’accettò con la riserva di rito pronunciando un breve discorso con il quale si proponeva nei panni di «avvocato difensore del popolo italiano»2500 – furono in molti a chiedersi, anche tra gli operatori dell’informazione, chi fosse nella realtà questo sconosciuto, sino a quel momento professore di diritto privato dell’Università di Firenze. Quali titoli, in primis politici, o relazioni, sociali e professionali, poteva vantare per aspirare credibilmente ad un ruolo tanto rilevante e prestigioso?

			Come è stato possibile – fu la domanda anche di molti italiani – il suo repentino passaggio dalle aule universitarie a Palazzo Chigi? Fortuna in senso machiavelliano, gioco delle circostanze, dinamiche di potere riservate2501, scelta nel segno del «nuovismo» e della retorica antipolitica, semplicemente «premier per caso» (secondo un’ironica autocaratterizzazione)?2502 Egli era davvero l’homo novus, estraneo ai partiti e al mondo politico tradizionale, chiamato a interpretare una fase della vita istituzionale segnata – per volontà degli elettori – da un grande desiderio di cambiamento e innovazione?

			Su Conte – che sarebbe rimasto alla guida del governo complessivamente per due anni, otto mesi e dodici giorni, mostrando una vitalità che pochi avevano immaginato al momento della sua comparsa sulla scena pubblica – è fiorita ben presto una vasta pubblicistica, ora elogiativa ed encomiastica, ora critica e liquidatoria2503, che per svelare il segreto della sua ascesa si è spinta sino a indagarne le più lontane origini, la biografia professionale, la personalità e il carattere per come è stato possibile ricostruire tutto ciò anche attraverso le testimonianze di amici, conoscenti, collaboratori e studenti.

			Giuseppe Conte nacque l’8 agosto 1964 a Volturara Appula, da una famiglia originaria di Cerignola e composta dal padre Nicola, segretario comunale in diversi municipi del foggiano, dalla madre Pasqualina Marina Roberti, maestra elementare, e dalla sorella (maggiore) Maria Pia. Dopo la maturità classica conseguita con il massimo dei voti presso il liceo Pietro Giannone di San Marco in Lamis, si trasferì a Roma per studiare giurisprudenza alla Sapienza: qui si laureò nel 1988 con una tesi in diritto privato dal titolo Inadempimento prima del termine. Cultore della materia con il suo relatore Giovanni Battista Ferri, dopo alcuni soggiorni di studio in università all’estero e un periodo come borsista al Cnr, nel 1997 vinse il concorso come ricercatore di diritto privato presso la facoltà di giurisprudenza dell’ateneo fiorentino, dove avrebbe percorso tutti i gradi della sua carriera accademica. Ad essa ben presto affiancò anche la professione forense in campo civilistico e giuslavoristico: dal 1996 al 1999 presso lo studio legale di Renato Scognamiglio; dal 1999 al 2002 presso lo studio Gianni, Origoni & partners; dal 2002 in proprio avendo come socio de facto Guido Alpa (un connubio che sulla stampa è stato spesso oggetto di speculazioni e illazioni2504).

			Appena laureato aveva inoltre cominciato a frequentare come volontario il Collegio universitario Villa Nazareth, una struttura formativa e d’accoglienza destinata a orfani e figli di famiglie numerose, fondata nell’immediato secondo dopoguerra da Domenico Tardini, futuro segretario di Stato vaticano, e all’epoca diretta da monsignor Achille Silvestrini. Conte iniziò come tutor degli studenti, si occupò successivamente delle relazioni internazionali del collegio e fece parte, sino all’ingresso a Palazzo Chigi, del suo Comitato scientifico. Anche sui rapporti maturati da Conte in quest’ambiente non sono mancate ricostruzioni maliziose o strumentali (al limite del complottistico), quasi a voler accreditare la tesi che la sua ascesa ai vertici della politica nazionale, all’apparenza repentina e casuale, sia stata in realtà attivamente sostenuta dal sistema di potere romano-vaticano del quale egli era da considerare, se non un esponente di primo piano, certo un rappresentante organico2505.

			Provincia italiana, piccola-media borghesia, pubblico impiego, solide radici famigliari, devozione naturaliter cattolica (la terra d’origine di Conte è quella di padre Pio, senza contare lo zio paterno frate cappuccino), studi sempre condotti con profitto, l’università frequentata lontano da casa nella miglior tradizione del giovane meridionale costretto a emigrare per cercare fortuna, il volontariato post-laurea, la precoce carriera accademica frutto di un grande impegno personale e di molti sacrifici, i successi professionali ottenuti lavorando con caparbietà grazie all’aiuto di maestri ai quali si resta riconoscenti per sempre... Tutti fattori che hanno stimolato, nel caso di Conte come in quello di altri protagonisti più o meno recenti della politica nazionale, un biografismo finalistico, agiografico e moraleggiante, nel segno della predestinazione politica, che in Italia – da Benito Mussolini a Silvio Berlusconi – vanta in effetti molti precedenti e rappresenta quasi un genere letterario a sé2506.

			In questo caso, tenuto conto del suo essere stato catapultato al vertice della politica senza alcuna esperienza (e fama) pregressa, si potrebbe anche parlare di un interessante esperimento di costruzione mediatica di una leadership che, per essere nata in modo episodico se non casuale, solo strada facendo ha assunto una caratura (e legittimità) politica. Esperimento al quale lo stesso Conte, attraverso interviste alla stampa, dichiarazioni in pubblico e apparizioni televisive, ha offerto un contributo decisivo; e realizzato proprio combinando tra di loro, in una chiave appunto pubblico-politica, i diversi aspetti della sua biografia privata, aneddotica inclusa, e senza ovviamente trascurare l’abbigliamento, il modo di parlare e la sfera sentimentale (l’ex moglie, il figlio, la nuova compagna).

			Dall’estrazione territoriale, il Sud d’Italia intriso di solidarismo popolare, e da quella sociale, in particolare dalla professione svolta dai genitori sempre a stretto contatto con le persone e i loro problemi, si è pensato, ad esempio, di poter dedurre la sensibilità mostrata da Conte, una volta divenuto uomo pubblico, per la povertà, il bisogno e le situazioni di disagio2507. Così come i suoi modi urbani e cortesi, la sua indole mite e riflessiva, il suo atteggiamento dialogante e rispettoso anche con gli avversari – che lui stesso avrebbe condensato, all’epoca della sua seconda esperienza come capo del governo, nella formula del «nuovo umanesimo»2508 – sarebbero da ricondurre ad una formazione giovanile intrisa di altruismo e cura per il prossimo, di dedizione al lavoro, di attaccamento ai sani valori famigliari e di spirito di servizio2509. Insomma, l’ennesima «storia italiana», o se si vuole – rispetto a quella berlusconiana dell’imprenditore nato vincente – una sua variante in versione «uomo qualunque», «cittadino normale» che attraverso la forza della volontà e le buone opere forgia il proprio destino sino a incrociare quello della nazione.

			Per tornare alla sua vicenda politica, nel settembre del 2013 avvenne il primo contatto documentabile e per così dire ufficiale con l’M5S, che lo propose e votò quale componente del Consiglio di presidenza della Giustizia amministrativa, organo del quale sarebbe divenuto vicepresidente. Il contatto con il partito, secondo alcuni retroscena giornalistici, fu mediato da un suo ex studente, Alfonso Bonafede, deputato dal 2013 e futuro guardasigilli nel suo primo esecutivo. Da allora i rapporti con il mondo grillino rimasero sempre buoni anche se intermittenti e non esclusivi, viste le relazioni intrattenute da Conte con Matteo Renzi durante la permanenza di quest’ultimo a Palazzo Chigi2510. Nel febbraio 2018, durante la campagna elettorale, Di Maio lo presentò come futuro ministro per la Pubblica amministrazione in caso di vittoria e di costituzione di un ipotetico gabinetto monocolore2511. Solo il 20 maggio successivo il suo nome venne indicato di comune accordo da Lega e M5S per il ruolo di presidente del Consiglio2512.

			Il professore-avvocato entrava nell’agone politico dalla porta principale. Iniziava per lui e per l’Italia una stagione nuova e piena d’incognite2513.

			3. Primo governo Conte: il governo del cambiamento (virtuale)

			Il 5 giugno Conte fece le sue dichiarazioni programmatiche al Senato2514. Un discorso lungo e articolato per avviare il governo di una legislatura che nelle parole di Di Maio, pronunciate già all’indomani del risultato elettorale, avrebbe segnato l’inizio «della terza Repubblica: quella dei cittadini»2515. Un governo in effetti tra i più giovani, in senso anagrafico, della storia repubblicana (cinquant’anni circa l’età media2516), composto per quasi il 90% da ministri esordienti: il segno tangibile del fatto che le elezioni del 4 marzo avevano definito – nelle parole pronunciate quel giorno da Conte – «una geografia del consenso politico completamente inedita», così come la stessa nascita dell’esecutivo, anche per le modalità seguite, aveva introdotto una «netta cesura con le prassi istituzionali che sin qui hanno accompagnato la storia repubblicana».

			La parola chiave di quell’intervento fu ovviamente «cambiamento» (ricorrente nel testo ben dieci volte e sempre con grande enfasi retorica: «un cambiamento radicale», «il vento del cambiamento», «il popolo [...] ha chiesto il cambiamento»). Quello che egli si impegnava a realizzare non era un classico programma elettorale, ma un «progetto [...] formalizzato sotto forma di contratto dalle due forze politiche che formano la maggioranza parlamentare; composto a partire dai programmi elettorali presentati alle elezioni e votati dalla maggioranza degli italiani, nonché ulteriormente legittimato dalle votazioni a cui le due forze politiche hanno chiamato i rispettivi iscritti e sostenitori». Progetto che egli aveva condiviso «sia pure in forma discreta». Una frase obliqua che in realtà lasciava intendere il ruolo politicamente subordinato che gli era stato assegnato sin dalla fase delle trattative tra i due partiti e che aveva trovato un’esplicita formalizzazione nella nomina di Di Maio e Salvini, ministro del Lavoro e delle politiche sociali il primo, dell’Interno il secondo, al ruolo di vicepresidenti del Consiglio.

			Conte si presentò come un «cittadino» senza precedenti esperienze politiche, estraneo alle vecchie culture e appartenenze politiche, un professionista del diritto resosi disponibile ad assumere un incarico pubblico solo per spirito di servizio, ma proprio per questo intenzionato ad avviare una stagione nuova: una caratterizzazione in chiave pragmatica, anti-politica e post-ideologica che da quel momento avrebbe ripetuto in molte occasioni pubbliche, amando presentarsi, più che come un tecnico, nei panni del civil servant attento alla cosa pubblica e libero da condizionamenti partitici. Rivendicò dunque a sé e alla sua maggioranza l’etichetta di populismo utilizzata polemicamente dagli avversari del nascente governo giallo-verde: «Se populismo è l’attitudine della classe dirigente ad ascoltare i bisogni della gente [...], se antisistema significa mirare a introdurre un nuovo sistema che rimuova vecchi privilegi e incrostazioni di potere, ebbene, queste forze politiche meritano entrambe queste qualificazioni».

			Le novità annunciate, dopo queste premesse d’ordine generale, riguardavano il metodo e i contenuti. Sul primo punto, Conte presentava come pilastri dell’azione di governo l’ascolto, l’esecuzione e il controllo:

			L’ascolto, perché prima di tutto vengono i bisogni dei cittadini, e in questo, ovviamente, ci aiuteranno anche il Parlamento e i nuovi strumenti di democrazia diretta che il contratto si propone di introdurre; l’esecuzione, perché vogliamo essere pragmatici: se una norma, un ente o un istituto non funzionano è giusto abolirli; se funzionano, è giusto potenziarli; se mancano, è giusto crearli. Vi è poi il controllo: i provvedimenti che adotteremo hanno obiettivi che devono essere raggiunti; saremo i primi a monitorare, con severità e rigore, la loro efficacia, intervenendo immediatamente con le necessarie correzioni.

			Quanto ai contenuti, dal lungo discorso emergeva chiaro quello che sarebbe stato il punto debole del governo nei mesi successivi: dover tenere in equilibrio – sulla base di una complessa e per definizione precaria sintesi politica – obiettivi e interventi frutto di divergenti interessi socio-elettorali e di opposte visioni politico-ideo­logiche. Reddito di cittadinanza e lotta senza quartiere al «business dell’immigrazione», disciplina del conflitto di interessi e varo di misure securitarie in materia di sicurezza, contrasto alla corruzione e aperture geopolitiche verso la Russia, nuove politiche ambientali ed energetiche e una riforma fiscale caratterizzata dall’introduzione di aliquote fisse (flat tax), abbassamento dell’età pensionabile e riforma della prescrizione (che «non deve essere ridotta a mero espediente per sottrarsi al giusto processo»: proprio su questo tema i due governi guidati da Conte conosceranno le maggiori tensioni).

			Nel complesso, il discorso provava a tenere insieme due linee ispiratrici: da un lato, quella apertamente populista riconducibile in particolare alla galassia grillina egemone in Parlamento (lotta ai privilegi e agli sprechi della politica, tagli drastici alle cosiddette «pensioni d’oro», inasprimento delle pene per tutta una serie di reati, riduzione del numero dei parlamentari, lotta alla corruzione con il ricorso agli agenti sotto copertura, denuncia della «finta solidarietà» legata alle politiche di accoglienza degli immigrati, la finanza presentata come «la vera religione universale del nostro tempo» ecc.); dall’altro, quella più nascosta ma egualmente riconoscibile ispirata ad un certo riformismo di stampo solidarista e modernizzatore (l’impegno a «costruire un nuovo patto sociale, trasparente ed equo, fondato sulla solidarietà», i richiami all’importanza del volontariato civile, la proposta d’introdurre la pensione di cittadinanza, la rivendicazione dello stretto legame esistente tra libertà ed eguaglianza, l’impegno in effetti piuttosto generico a intervenire sul versante della semplificazione, della deburocratizzazione e della digitalizzazione con l’obiettivo di garantire più efficienza amministrativa e maggiore equità sociale ecc.) che certamente rimandava alla matrice politico-culturale che Conte, da allora in avanti, più volte avrebbe richiamato come la sua più autentica: quella cattolico-democratica e umanistico-popolare, impregnata d’uno spirito laico-pragmatico coerente con la sua formazione accademico-professionale.

			Le difficoltà a tenere insieme forze politiche tanto diverse – accomunate solo dalla retorica populista del «cambiamento» – si videro già nei primi mesi di vita dell’esecutivo. Ad esempio con il ritardo nella nomina dei viceministri e nell’assegnazione delle deleghe ai sottosegretari. Ma più ancora con riferimento all’azione del governo, compresa quella legislativa, e alle strategie parlamentari. Nei primi cento giorni, canonici e decisivi dal punto di vista dell’attuazione del programma, furono appena sedici le riunioni del Consiglio dei ministri (due delle quali svoltesi ad agosto a Genova dopo il tragico crollo del ponte Morandi): incontri della durata media di 52 minuti. Sempre in quest’arco temporale furono deliberati 6 decreti legge e 11 disegni di legge. In entrambi i casi solo uno rappresentava un’iniziativa politica qualificante l’azione di governo: il cosiddetto «decreto Dignità» del 12 luglio (convertito in legge il 9 agosto e contenente norme sulle delocalizzazioni, la lotta al precariato e alla ludopatia, le semplificazioni fiscali) e la proposta di legge della ministra Giulia Grillo in materia di sicurezza per le professioni sanitarie. Come partenza, viste le attese e le promesse, un magro bilancio.

			Conte nel frattempo aveva fatto il suo esordio sulla scena internazionale, partecipando l’8-9 giugno al G7 in Canada, incontrando il 15-16 giugno il presidente francese Emmanuel Macron e la cancelliera tedesca Angela Merkel e prendendo parte, il 28-29 dello stesso mese, al Consiglio europeo a Bruxelles. Un ambito della sua attività, quello relativo ai rapporti con l’estero, che merita di essere enfatizzato per almeno due ragioni. La prima: limitato nella sua azione in Italia dalla presenza incombente dei suoi due vicepresidenti, Conte ha potuto rendersi politicamente sempre più autonomo proprio grazie alla rete di conoscenze personali e istituzionali costruita nel corso di viaggi di Stato e summit internazionali (potendo sfruttare a suo vantaggio la diffidenza e la preoccupazione con le quali molte cancellerie avevano guardato sin dal primo momento all’esperienza di un governo a trazione populista e tendenzialmente anti-europea come quello giallo-verde). La seconda: proprio nei consessi politici internazionali Conte, soprattutto durante la sua seconda permanenza a Palazzo Chigi, ha dato in effetti buona prova di sé, mostrando doti di negoziatore queste sì effettivamente riconducibili ad uno stile politico pacato, dialogante, caratterizzato da un buon eloquio e da una metodicità tipicamente professorale, stile va da sé molto apprezzato in quegli ambienti.

			A un’estate segnata, sul fronte interno, soprattutto dall’attivismo di Salvini, impegnato a negare l’approdo nei porti italiani degli immigranti raccolti o salvati nel Mediterraneo dalle navi delle Ong, seguì un autunno nel corso del quale già cominciarono a manifestarsi le prime tensioni tra alleati, ognuno dei quali, al di là dell’unità di facciata e dei proponimenti formali, interessato soprattutto a difendere nelle piazze e ad approvare nelle aule i propri provvedimenti-bandiera. Per la Lega, il rafforzamento della sicurezza pubblica, il contenimento dell’immigrazione clandestina e la revisione della legge Fornero («quota cento»); per l’M5S il reddito di cittadinanza e il contrasto ai fenomeni corruttivi secondo una visione che li considerava come intrinseci alla vita politica e all’attività amministrativa. Provvedimenti tutti varati nei mesi successivi con lo strumento del decreto legge, in una logica d’urgenza non sorretta da ragioni obiettive, a conferma di una tendenza – il trasferimento sempre più accentuato dell’attività legislativa dalle aule parlamentari alle diverse sedi governative – al quale anche «l’esecutivo del cambiamento» non ha fatto che uniformarsi2517. Lo stesso dicasi per il ricorso al voto di fiducia, divenuto anch’esso nella politica italiana una prassi ordinaria, sebbene Conte lo abbia fatto in misura minore rispetto ad altri esecutivi. Ma con una differenza significativa che conferma il carattere politicamente eccentrico della maggioranza che lo sosteneva. Nel suo caso, infatti, la fiducia, più che come uno strumento finalizzato a contrastare l’ostruzionismo parlamentare delle opposizioni e dunque ad accelerare l’iter legislativo, s’è spesso rivelato un espediente utile per compattare la stessa maggioranza e per sopperire alla sua mancanza di unità ideologica e programmatica2518.

			In questi primi mesi, un passaggio particolarmente critico, tale da comportare una grave alterazione nel rapporto tra Parlamento e governo, fu rappresentato dall’inedito iter di approvazione della legge di bilancio: avvenuta, per la prima volta nella storia repubblicana, senza alcun vaglio parlamentare, né in commissione né in aula, in una situazione di grande urgenza causata dall’annuncio, il 21 novembre, di una procedura di infrazione per debito eccessivo contro l’Italia da parte della Commissione europea e dall’avvio di una complessa negoziazione con quest’ultima.

			Le cose non andavano meglio sul versante internazionale, come si vide con l’inizio del nuovo anno. La scelta di Di Maio, il 5 febbraio, di incontrare in Francia una delegazione dei cosiddetti «gilet gialli» innescò una seria crisi diplomatica per risolvere la quale dovette intervenire il capo dello Stato. Il 12 dello stesso mese, ospite a Strasburgo presso il Parlamento europeo, Conte fu duramente criticato dal capogruppo socialista Udo Bullmann e poi attaccato dal leader liberale Guy Verhofstadt con l’accusa di essere un «burattino» al servizio «di Salvini e Di Maio»2519. Fonte di malumori con gli Stati Uniti e con diversi alleati europei fu infine la scelta di Conte di incontrare a Roma (il 23 marzo) il presidente della Repubblica popolare cinese Xi Jinping e di firmare con lui un memorandum sulla Via della seta tra Italia e Cina (oltre a diversi accordi commerciali). Lo scoppio, qualche mese dopo, dello «scandalo Metropol» – con i sospetti di finanziamenti russi alla Lega da parte di intermediari e uomini d’affari legati al presidente Vladimir Putin – avrebbe confermato l’impressione di un governo ambiguamente disposto a intrattenere rapporti di amicizia politica con regimi apertamente autocratici e illiberali.

			A rendere politicamente insostenibili le tensioni tra i due partiti fu tuttavia il lento invertirsi dei reciproci rapporti di forza. Le elezioni amministrative regionali svoltesi a febbraio in Abruzzo e a marzo in Basilicata avevano mostrato la crescita costante della Lega, peraltro riscontrata da tutti i sondaggi su base nazionale. La conferma clamorosa di questo trend al rialzo, a scapito soprattutto dell’M5S, arrivò con le elezioni europee del maggio successivo, quando il partito di Salvini toccò il 34,3%, mentre quello di Grillo precipitava al 17%. Fu l’inizio di una spirale conflittuale e autodistruttiva ben testimoniata dalla conferenza stampa tenuta da Conte il 3 giugno per illustrare l’attività del primo anno di governo, durante la quale annunciò la sua intenzione di dimettersi se i leader delle due forze politiche non avessero fatto chiarezza sulle loro intenzioni2520. La crisi in realtà si era già aperta sul piano politico, come dimostrò ad esempio la diversa scelta fatta dai due partiti al momento di votare il nuovo presidente designato della Commissione europea Ursula von der Leyen: sostenuta dai grillini, ma non dai leghisti. Mancava solo il pretesto per formalizzarla. Tale fu il voto al Senato del 7 agosto sulle quattro mozioni favorevoli alla costruzione dell’Alta velocità Lione-Torino approvate in modo incrociato dal Partito democratico, dalla Lega, da Forza Italia e da Fratelli d’Italia, mentre veniva respinta quella contraria all’opera presentata dall’M5S.

			Un governo, due opposte visioni dello sviluppo economico. L’8 agosto la Lega annunciava la propria uscita dalla maggioranza (nella stessa giornata, al termine d’un comizio a Pescara, parlando con i giornalisti, Salvini lanciava la sua autocandidatura a premier con queste parole: «Chiedo agli italiani, se ne hanno la voglia, di darmi pieni poteri per fare quello che abbiamo promesso di fare fino in fondo, senza rallentamenti [...]»2521); il 9 presentava una mozione di sfiducia nei confronti del governo con l’obiettivo dichiarato di ottenere lo scioglimento della legislatura e di andare a elezioni anticipate che l’avrebbero vista – sondaggi alla mano – ampiamente vincente.

			Ma questa mossa si rivelò un ingenuo errore di calcolo, stante anche la volontà subito manifestata da Conte, senza alcuna sollecitazione da parte del capo dello Stato, di parlamentarizzare la crisi – di renderla, nelle sue parole, la «più trasparente della storia repubblicana»2522 – e di dimettersi solo se giuridicamente obbligato, in conseguenza cioè di un esplicito voto parlamentare di sfiducia. Il 20 agosto Conte si presentava al Senato dove pronunciava un duro j’accuse nei confronti di Salvini, reo di aver «seguìto interessi personali e di partito» e di essersi spinto sino a sfruttare propagandisticamente il sentimento dei credenti e le immagini della devozione popolare: «chi ha compiti di responsabilità dovrebbe evitare, durante i comizi, di accostare agli slogan politici i simboli religiosi»2523, fu l’aspro rimprovero del cattolico Conte. Alla fine del suo intervento, nonostante il ritiro della mozione di sfiducia, preso atto della fine della maggioranza che lo aveva scelto e sostenuto, Conte decideva egualmente di rimettere il suo incarico nelle mani del presidente della Repubblica.

			Si chiudeva così traumaticamente l’esperienza di un governo che prim’ancora del suo esordio e per tutta la sua durata aveva fatto registrare diverse anomalie politiche e non poche (in alcuni casi preoccupanti) eccentricità costituzionali2524: i tempi lunghissimi per arrivare alla costituzione dell’esecutivo; il doppio incarico alla stessa persona; la formula del «contratto di governo» come alternativa alle tradizionali alleanze politiche; le accuse di attentato alla Costituzione rivolte al capo dello Stato (peraltro durante una telefonata in diretta in una trasmissione televisiva); un esecutivo sin troppo condizionato nella sua composizione da dinamiche esterne e internazionali (la reazione dei mercati finanziari, il gradimento dell’Unione europea); un governo dichiaratamente politico guidato da un premier tendenzialmente tecnico e neutrale2525; un presidente del Consiglio che per il suo ruolo dichiarato di mero attuatore del programma di governo da primus inter pares si era trovato spesso ad assumere un inedito ruolo di primus infra pares, stante appunto il peso condizionante e talvolta soverchiante dei due vicepresidenti del Consiglio; i moniti formali inviati dal Quirinale in occasione del varo di provvedimenti qualificanti per l’azione di governo quali la legge 26 aprile 2019 n. 36 sulla legittima difesa o la legge di conversione del decreto legge 14 giugno 2019 n. 53 (il cosiddetto «decreto Sicurezza bis»)2526; una legge di bilancio approvata senza alcuna discussione parlamentare; infine un esecutivo caduto per una mozione di sfiducia ritirata prima di essere votata al termine di una discussione parlamentare durante la quale i ministri appartenenti al partito sfiduciante sedevano tranquillamente accanto al presidente sfiduciato che pubblicamente li attaccava2527.

			Anomalie ed eccentricità in parte imputabili ai drastici cambiamenti negli equilibri sociali e di potere politico determinati dal voto popolare, che inevitabilmente finirono per scaricarsi anche sulla sfera costituzionale, in parte – sicuramente maggiore – espressioni delle fragilità istituzionali proprie da anni del sistema politico italiano e che, di lì a poco, con la nascita del secondo governo Conte, si sarebbero puntualmente ripresentate, in forma persino aggravata.

			4. Secondo governo Conte: il governo della pandemia (reale)

			Dopo due giri di consultazioni, essendosi nel frattempo create le condizioni per un accordo politico tra M5S e Partito democratico (stante anche il comune interesse ad evitare un ricorso anticipato alle urne che avrebbe, secondo le previsioni dei sondaggi, favorito la Lega e in generale il centro-destra), il 29 agosto Conte riceveva da Mattarella un nuovo incarico.

			Sciolta la riserva il 4 settembre, con la presentazione della lista dei ministri (più della metà dei quali al loro primo incarico), il giorno successivo il nuovo governo giurava al Quirinale entrando ufficialmente in carica. Sulla nuova maggioranza giallo-rossa, e sullo stesso presidente del Consiglio, piovvero immediatamente dure accuse di trasformismo. Ciò che in realtà emergeva – più che la spregiudicatezza degli attori, come lamentava l’opposizione di centro-destra – era soprattutto la natura strutturalmente trasversale, sul piano socio-elettorale come su quello politico-programmatico, dell’M5S, in grado dunque, mancandogli sin dalla nascita un ubi consistam ideologico, di adattarsi opportunisticamente a qualunque formula ideologica di governo (una centralità strategica, a livello di sistema politico, tra l’altro pragmaticamente rivendicata dai suoi principali esponenti).

			Quanto al Partito democratico, che si ritrovava al governo ancora una volta senza il crisma di un passaggio elettorale vincente, al suo interno era maturata una componente convinta che l’accordo tattico con la galassia grillina fosse non solo strumentalmente necessario, come argine al successo elettorale altrimenti scontato della destra, ma dovesse spingersi sino ad immaginare un’alleanza organica e dunque la costruzione, nel prossimo futuro, di un nuovo polo di centro-sinistra.

			A questi elementi, bisognava infine aggiungere la flessibilità politica e la capacità di adattamento mostrate già nei mesi precedenti dallo stesso Conte, che dal canto suo giustificò il mantenimento del ruolo, seppure sotto una diversa formula politica, con il richiamo ancora una volta allo spirito di servizio al paese.

			Il 9 settembre il governo otteneva la fiducia alla Camera dei deputati con 343 voti a favore, 263 voti contrari e 3 astenuti, e il 10 al Senato (con 169 favorevoli, 133 contrari e 5 astenuti). Nelle prime comunicazioni all’aula2528, Conte spiegava che il programma del nuovo governo non era «una mera elencazione di proposte eterogenee che si sovrappongono l’una sull’altra, né tantomeno [...] la mera sommatoria delle diverse posizioni assunte dalle forze politiche che hanno inteso sostenere questa iniziativa»; bensì «una sintesi programmatica che disegna l’Italia del futuro», «l’inizio di una nuova [...] stagione riformatrice». Tale anche dal punto di vista del linguaggio pubblico, con l’invito che Conte rivolgeva all’intera classe politica a usare parole miti e toni meno aggressivi rispetto al recente passato. Era la premessa di stile sulla quale costruire, dopo la stagione convulsa del populismo al potere, «una democrazia autenticamente ‘umana’», ispirata ad un «nuovo umanesimo» i cui cardini erano, nelle sue parole, «il primato della persona», «il lavoro come supremo valore sociale», «l’uguaglianza», «il principio di laicità» e «il ripudio della guerra».

			All’interno di questa cornice politico-valoriale, sul piano del programma, molta attenzione veniva data ai temi del lavoro, della ripresa economica, del sostegno alle fasce sociali marginali (giovani, anziani, disabili) e di una più equa redistribuzione della ricchezza collettiva. Si annunciavano misure per favorire la crescita dimensionale delle imprese e per garantire la parità di genere nelle retribuzioni. Tra le riforme indicate come indispensabili, quella fiscale, quella della giustizia, quella della pubblica amministrazione. Tra gli impegni prio­ritari, un piano straordinario di investimenti per il Mezzogiorno.

			Nella loro inevitabile genericità (ancora una volta si trattava di tenere in equilibrio le richieste e le promesse di due forze politiche sino al giorno prima avversarie e politicamente assai distanti), le dichiarazioni programmatiche contiane lasciavano comunque intravvedere in modo chiaro i due cardini qualificanti la futura azione del governo, peraltro tra di loro strettamente intrecciati: la svolta ambientalista dell’economia (riconversione energetica, tutela delle biodiversità, contrasto ai cambiamenti climatici, rigenerazione urbana, digitalizzazione) e un rinnovato impegno europeista (sugellato dalla nomina, qualche giorno dopo, di Paolo Gentiloni a commissario per gli Affari economici nell’esecutivo guidato da von der Leyen, la quale della transizione ecologica aveva fatto il suo principale obiettivo strategico dal giorno del suo insediamento). L’euroscetticismo del precedente governo era definitivamente archiviato con queste parole: «è dentro il perimetro dell’Unione europea, e non fuori da esso, che si deve operare alla ricerca del benessere degli italiani».

			Sul piano infine delle riforme istituzionali, Conte sollecitava la revisione del sistema elettorale ad opera del Parlamento; annunciava il completamento su spinta del governo del «processo che [dovrà] condurre a un’autonomia differenziata [...] ‘giusta e cooperativa’», in grado di salvaguardare «il principio di coesione nazionale e di solidarietà»; ma soprattutto prometteva, suscitando l’ovvio plauso dell’M5S, «l’inserimento, nel primo calendario utile della Camera dei deputati, del disegno di legge costituzionale che prevede la riduzione del numero dei parlamentari» (effettivamente approvato dalla Camera in via definitiva il successivo 8 ottobre con 553 sì, 14 no e 2 astenuti)2529.

			Ma anche per la nuova maggioranza le fibrillazioni e le difficoltà erano dietro l’angolo. Già a metà settembre nasceva Italia Viva (18 senatori e 30 deputati, quasi tutti eletti nelle fila del Pd), il nuovo partito di Renzi, uno degli artefici parlamentari del secondo governo Conte in funzione antisalviniana. Da quel momento e sino alla caduta dell’esecutivo questa formazione divenne la principale spina nel fianco di Conte: nel febbraio 2020, ad esempio, sul tema della riforma del processo penale voluta dal ministro grillino Bonafede, in particolare sulla modifica dei tempi di prescrizione, i parlamentari renziani arrivarono ad un passo dallo sfiduciare l’esecutivo d’intesa con il centro-destra. Così come diedero costantemente battaglia sul tema del Meccanismo europeo di stabilità (Mes, o cosiddetto «fondo Salva Stati») e sull’opportunità di attingere, stante le esigenze di bilancio pubblico determinate dalla pandemia, al programma di aiuti finanziari da esso previsto: proprio l’opposta visione sull’uso di questo strumento, fortemente avversato dall’M5S e dallo stesso Conte, fu tra le ragioni formali che nel gennaio 2021 spinse Italia Viva ad uscire dalla maggioranza.

			Una crisi interna al governo furono invece le dimissioni, subito dopo l’approvazione di una complessa legge di bilancio (c’era da sterilizzare un aumento dell’Iva da 23 miliardi), del ministro dell’Istruzione, dell’università e della ricerca Lorenzo Fioramonti, motivate proprio dai mancati finanziamenti concessi alla scuola e dai lui ripetutamente richiesti2530.

			L’approvazione prima di Natale del «decreto Milleproroghe» con la clausola «salvo intese» – in realtà già usata in precedenza dallo stesso Conte2531 e da altri governi – mostrò una caratteristica dell’attività del nuovo esecutivo che sarebbe divenuta ricorrente e qualificante, in negativo, nei mesi successivi. La formula «salvo intese (tecniche)» venne infatti utilizzata durante il secondo governo Conte anche per varare atti importanti quali ad esempio il «decreto Rilancio» (13 maggio 2020, una manovra da 55 miliardi), il «decreto Semplificazioni» (6 luglio, definito dallo stesso Conte «la madre di tutte le riforme», finalizzato a snellire le normative sugli appalti per grandi opere e a favorire la digitalizzazione della pubblica amministrazione) e il «decreto Agosto» (varato il 14 agosto e contenente una manovra da circa 25 miliardi attraverso i quali finanziare, tra le altre cose, il rinnovo della cassa integrazione e la proroga del blocco dei licenziamenti decisi nei mesi precedenti per mitigare l’impatto economico della pandemia). Viziato dalla tendenza a scorporare temporalmente il momento politico-decisionale dal contenuto normativo della decisione, ciò che questo espediente formale in sé banalmente dilatorio indicava – anche a voler tenere nel massimo conto la condizione obiettivamente complicata nel frattempo creatasi con lo scoppio della pandemia – era la difficoltà del governo ad attuare un indirizzo politico univoco e condiviso, con il rischio – segnalato da diversi osservatori – di una crescente deresponsabilizzazione dell’intero Consiglio dei ministri2532 e di un trasferimento eccessivo di responsabilità e poteri all’apparato burocratico-amministrativo, chiamato appunto a riempire i vuoti tecnico-normativi lasciati dalla politica2533.

			Si trattava di un’evoluzione nello stile e negli strumenti di governo che dipendeva da una causa ben precisa. Il 30 gennaio, nel corso di una conferenza stampa, Conte annunciava che a Roma due turisti cinesi erano risultati infetti dal Covid-19. Il giorno seguente – con una delibera del Consiglio dei ministri assunta senza il coinvolgimento procedimentale del Parlamento – veniva promulgato su tutto il territorio nazionale, per la durata di sei mesi, lo stato d’emergenza, seguito nelle settimane successive da altri provvedimenti (a partire dal decreto legge 23 febbraio 2020 n. 6 e dalle relative disposizioni attuative) fortemente restrittivi delle più importanti libertà fondamentali, a partire da quella di circolazione2534: un’esperienza inedita per la vita sociale e democratica del paese, destinata a produrre conseguenze ed effetti sulla vita civile degli italiani come anche sul piano politico-costituzionale (peraltro ancora non del tutto chiari in una prospettiva di lungo periodo)2535.

			Lo scoppio della pandemia – con il primo caso accertato di un cittadino italiano residente infetto (21 febbraio) e con l’individuazione dei primi focolai di contagio in alcune zone del Veneto e della Lombardia – non solo congelò le fibrillazioni politiche interne alla maggioranza (che sarebbero comunque riesplose con gli stessi protagonisti e su temi quali la giustizia, il ricorso al Mes e l’uso delle risorse europee previste dal «Recovery Fund»2536 nell’inverno di quello stesso anno), ma diede al governo giallo-rosso ciò che sino a quel momento non aveva avuto: un programma vincolante, uno scopo definito e degli obiettivi inderogabili. E a Conte l’occasione per assumere quella statura di leader – ben presto sempre più apprezzato da una larga fetta di opinione pubblica, ma oggetto anche di aspre critiche a causa delle scelte adottate per contrastare l’emergenza sanitaria – che, secondo i suoi estimatori, non era riuscito sino a quel momento ad esprimere perché troppo limitato dai partiti.

			Ben presto, sotto l’incalzare di eventi sempre più drammatici (le migliaia di morti e ricoverati negli ospedali, le città vuote e ferme, le attività economiche ridotte al minimo, le scuole e le università chiuse, gli italiani bloccati in casa e che in massa scoprivano il lavoro da remoto e i disagi della forzata convivenza in spazi abitativi spesso angusti, con le conseguenze terribilmente negative che una simile situazione determinò anche a livello di psicologia collettiva) «la figura del Presidente del Consiglio si [tramutò] da quella precedente e non proprio esaltante di temporeggiatore-equilibrista, superspecialista della mediazione, in quella di capo di un esercito schierato contro un nemico mortale»2537.

			Conte – a causa della sua inevitabile, ma anche ben calcolata e ben gestita, sovraesposizione politico-mediatica2538 – divenne dunque «il perno attorno a cui assicurare la compattezza di una coalizione altrimenti non particolarmente solida, del resto nata dopo la caduta del precedente Governo per evitare le elezioni anticipate ed inoltre composta da partiti alle prese con più di un dissidio interno e con qualche problema in termini di stabilità ed autorevolezza della leadership»2539. Cambiava oggettivamente il suo ruolo in senso interventista – da «mediatore» a «guida», per riprendere i due ideal-tipi all’interno dei quali ha storicamente oscillato in Italia la figura del presidente del Consiglio2540 –, ma da quel momento cambiavano anche la percezione che se ne sarebbe avuta a livello di opinione pubblica e la valutazione che se ne sarebbe data sul piano del giudizio storico-politico. Come considerare il Conte di questa nuova stagione, guardando alle sue scelte e alla sua azione di governo sempre più solitaria? Un pericoloso accentratore tentato dallo scivolare verso un presidenzialismo extra ordinem o un benemerito pater patriae rimasto sempre rispettoso della legalità costituzionale?2541

			La gestione emergenziale della pandemia fu non solo rivelatrice di alcuni dei difetti congeniti della cultura pubblico-politica italiana – un rapporto Stato-cittadini fondato sulla reciproca diffidenza o sfiducia, un equilibrio dei poteri disfunzionale e conflittuale come nel caso dei continui accavallamenti e della mancanza di coordinamento tra le decisioni delle autorità centrali e quelle assunte dalle autonomie territoriali2542, la litigiosità faziosa delle diverse tribù ideologiche che storicamente popolano l’Italia2543 –, ma favorì l’innesco di dinamiche politico-istituzionali e prassi di governo in parte frutto di cambiamenti di lungo periodo, in parte largamente inedite.

			È il caso quest’ultimo della condizione di vera e propria sospensione (anche se non si arrivò mai alla sua chiusura formale) nella quale si trovò il Parlamento nella fase acuta del lockdown (marzo-maggio del 2020)2544. Ma anche quando esso riprese progressivamente le sue attività e il suo ruolo (passarono comunque cinquantaquattro giorni dalla dichiarazione dello stato di emergenza alla prima informativa alle Camere resa da Conte su quanto nel frattempo era stato deciso per contrastare l’emergenza) apparve chiara la sua condizione di sostanziale subalternità all’esecutivo, confermata ex post da alcuni numeri. Nei sedici mesi del secondo governo Conte la gran parte dei disegni di legge approvati dalle due Camere sono stati infatti di iniziativa governativa (82 su 97) e si trattava per lo più di conversioni di decreti legge (33) o ratifiche di trattati internazionali (48). Massiccio è stato anche il ricorso alla decretazione d’urgenza da parte dell’esecutivo: ben 52 i decreti legge presentati, 40 dei quali nella sola fase dell’emergenza. La difficoltà a rispettare i tempi di conversione di questi ultimi, verificatasi in ben undici casi proprio a causa del sovraccarico nei lavori parlamentari, ha inoltre comportato l’inserimento delle norme decadute in successivi decreti (un intreccio tra provvedimenti d’urgenza ufficialmente biasimato dal Comitato per la legislazione della Camera il 23 giugno 2020) e la drastica contrazione delle discussioni nelle aule (con la possibilità di presentare emendamenti ai testi solo in un ramo). A tutto ciò deve aggiungersi il ricorso anch’esso massiccio al voto di fiducia: in 39 occasioni (15 volte in entrambi i rami)2545.

			Nel giro di pochi mesi, sempre sotto la spinta dell’emergenza sanitaria, venne inoltre prodotto un profluvio di atti politico-amministrativi: ordinanze (commissariali o della Protezione civile), circolari (ministeriali e non solo), decreti amministrativi, delibere governative, decreti legge, decreti ministeriali o interministeriali, leggi di fonte parlamentare, decreti amministrativi dalla presidenza del Consiglio. Una «stratificazione normativa [...] alluvionale»2546 e ipertrofica, in parte sicuramente necessitata dalle circostanze, ma in parte non minore frutto di una consapevole scelta politica. Se si considerano tutti i diversi livelli politico-istituzionali e tecnico-amministrativi – dall’Istituto superiore di sanità ai ministeri (partendo ovviamente da quello della Salute), dalla Protezione civile alla presidenza del Consiglio dei ministri – i provvedimenti normativi adottati durante il governo Conte riferibili alla gestione della pandemia sono stati oltre 5002547: 77 dei quali direttamente riconducibili alla presidenza del Consiglio (39) e al governo (38).

			In questo contesto, le maggiori controversie, politiche e dottrinarie, riguardarono soprattutto l’uso fatto da Conte per la gestione dell’emergenza – sulla base di quanto previsto dal comma 1 dell’articolo 3 del decreto legge 23 febbraio 2020, n. 6 – di una fonte normativa secondaria quale il decreto del presidente del Consiglio dei ministri (d.p.c.m.: un acronimo ben presto divenuto famigliare per milioni di cittadini). Ma perché non avvalersi, stante l’esistenza di una condizione di «necessità e urgenza» oggettiva e inderogabile, dello strumento ad hoc del decreto legge, con le garanzie che quest’ultimo offre di immediata esecutività, ma anche di un triplice vaglio di legalità formale e sostanziale ad opera della presidenza della Repubblica, del Parlamento e della Consulta? Il ricorso reiterato nei mesi ad atti di natura meramente amministrativa, immediatamente operativi e sottratti a qualunque controllo o parere preventivo, paventò il timore di un eccesso di discrezionalità e di un crescente accentramento decisionale che non solo finiva per indebolire l’azione collegiale del governo2548 e per rimettere ogni potere a Palazzo Chigi, ma incideva anche, limitandoli in modo significativo, su alcuni diritti fondamentali costituzionalmente garantiti. Ci si chiese anche se la catena normativa dell’emergenza, per come fu costruita in quelle settimane convulse, non comportasse un’alterazione, potenzialmente pericolosa, del sistema delle fonti previsto dall’ordinamento costituzionale repubblicano2549. Alla fine, dopo un aspro dibattitto politico e un forte pressing parlamentare (anche da parte di ambienti vicini al Partito democratico), con la legge 22 maggio 2020, n. 35, che ha convertito il decreto legge 25 marzo 2020, n. 19, si è stabilito (con le modificazioni introdotte nell’articolo 2, comma 1) che il contenuto dei d.p.c.m. adottati per fronteggiare l’epidemia, anche se non oggetto di specifiche risoluzioni parlamentari, dovevano essere preventivamente illustrati alle Camere, e ove ciò non fosse stato possibile per motivi d’urgenza, sempre alle Camere il presidente del Consiglio o un ministro da lui delegato avrebbe dovuto riferire sulle misure adottate. Non era ancora il pieno ritorno alla legalità costituzionale e alla sovranità parlamentare da alcuni invocato, ma di certo si trattava di un’inversione rispetto alle logiche meramente emergenziali seguite sino a quel momento2550.

			Molte di queste polemiche e preoccupazioni vennero tacitate dall’ottimo risultato diplomatico ottenuto da Conte durante la riunione del Consiglio europeo straordinario svoltosi a Bruxelles dal 17 al 21 luglio per decidere le modalità definitive di ripartizione e impiego del Recovery Fund. Un vertice teso e drammatico, quattro giornate di negoziati febbrili al termine delle quali – dopo aver superato le ostilità dei cosiddetti paesi «frugali» (Olanda, Austria, Danimarca, Svezia e Finlandia) – all’Italia venne assegnata la fetta più cospicua delle risorse: il 28%, per una somma totale di 208,8 miliardi di euro (81,4 sotto forma di trasferimenti a fondo perduto, 127,4 sotto forma di prestiti). Una cifra complessivamente superiore a quanto previsto dal piano originario presentato da von der Leyen. Fu per Conte una vittoria nel segno della tenacia, che gli valse il massimo della popolarità all’interno2551 e molti apprezzamenti anche a livello internazionale. Un «figlio dell’emergenza» divenuto un «protagonista dell’Europa» lo definì ad esempio il quotidiano spagnolo «El País» in un ritratto elogiativo ma che anticipava bene quel che sarebbe accaduto nei mesi successivi, quando Conte – trascorsa l’euforia per la vittoria riportata in Europa – si sarebbe trovato nella condizione di dover elaborare un piano operativo credibile su come utilizzare la risorse ottenute dall’Italia2552: l’autunno «marcherà a fuoco il suo futuro»2553.

			In effetti la fine dell’estate fu l’inizio di una fase per il governo complessa e difficile, segnata dal persistere della crisi economica (cui si cercò di fare fronte con i diversi «decreti Ristori»2554 e con continui scostamenti di bilancio concordati con l’Unione europea e approvati per legge dal Parlamento2555), dal caos della riapertura delle scuole e, soprattutto, dalla ripresa dei focolai di contagio dopo una stagione vacanziera segnata da controlli laschi e dall’illusione collettiva che l’ondata pandemica fosse ormai alle spalle. Tra ottobre e novembre, a più riprese, furono perciò adottate nuove restrizioni e misure di contenimento, anche assai rigide, e venne introdotto un sistema differenziato tra le Regioni italiane che le collocava, sulla base di una serie di parametri, in tre diverse fasce di rischio: rossa, arancione e gialla. Per il periodo natalizio – dal 24 dicembre al 6 gennaio – veniva istituita una zona rossa nazionale in tutti i giorni festivi e prefestivi. L’anno finiva con l’avvio, il 27 dicembre, della campagna vaccinale, con l’approvazione al Senato, il 30 successivo, della legge di bilancio (156 voti favorevoli, 124 contrari, avendo il governo posto la fiducia) e con la sensazione che con le vacanze sarebbe anche finita la tregua politica all’interno della maggioranza.

			Quando il 12-13 gennaio il Consiglio dei ministri, riunito in tarda serata, approvò il Recovery Plan per l’Italia con l’astensione delle ministre Teresa Bellanova ed Elena Bonetti, entrambe di Italia Viva, fu chiaro che s’era arrivati al redde rationem. Il giorno seguente il partito di Renzi ritirò ufficialmente la sua delegazione dal governo. Anche questa crisi mostrava come i partiti, seppure deboli nella società e in deficit di legittimazione, fossero ancora in grado di svolgere – per quanto piccoli – un ruolo a dir poco dirimente nella dinamica parlamentare e istituzionale.

			Ci si avviava verso un finale di partita eccentrico come in fondo era stata l’intera parabola di Conte nel ruolo di presidente del Consiglio. Il 18 e 19 gennaio, prima la Camera (con 321 voti favorevoli, 259 contrari e 27 astenuti), poi il Senato (156 favorevoli, 140 contrari e 16 astenuti) confermavano la fiducia al governo (al Senato con una maggioranza relativa, essendo quella assoluta di 161 voti). Sarebbe stato interessante, dal punto di vista costituzionale, verificare l’eventuale sopravvivenza del secondo governo Conte come governo di minoranza, divenuto tale per aver perso strada facendo un pezzetto della sua maggioranza, ma pur sempre titolare, alla prova del voto parlamentare, del rapporto fiduciario2556. Prevalsero invece, anche dal punto di vista dello stesso Conte, soprattutto una volta falliti i suoi tentativi tesi ad allargare la maggioranza attraverso transfughi parlamentari dai diversi partiti, le ragioni di opportunità politica, che lo spinsero a presentare le dimissioni al capo dello Stato il 26 gennaio avendole prima irritualmente annunciate durante una riunione del Consiglio dei ministri.

			Di lì a poco, il 13 febbraio, con il giuramento dei suoi ministri nelle mani del presidente Mattarella, sarebbe iniziata l’avventura, peraltro largamente annunciata, del governo (tecnico? tecnico-politico? non-politico?2557) guidato da Mario Draghi, anch’egli investito da attese salvifiche e redentrici di un’intera comunità secondo un copione già sperimentato in Italia dacché la sfera politica, come risposta alle sue debolezze e alla sua crescente delegittimazione, sempre più s’è affidata in forme compensatorie a quella tecnico-manageriale o tecnico-burocratica2558. Quanto a Conte, dopo alcuni mesi trascorsi silenziosamente nella redazione del nuovo Statuto dell’M5S e un duro scontro con Beppe Grillo per chi dovesse averne il pieno controllo politico e organizzativo, cominciava per lui un’inedita stagione politica nelle vesti di capopartito, ormai lontano da Palazzo Chigi e dalle sue tecno-strutture. Per sempre?

			
				
					2492   Tre poli contrapposti. 2018, l’identikit del nuovo parlamento, in «openpolis», 12 marzo 2018. 

				

				
					2493   Dichiarazione dell’8 maggio, al termine del terzo (e infruttuoso) giro di consultazioni. Da segnalare, in questa crisi, la scelta del capo dello Stato di dare all’intero processo il massimo della pubblicità e della trasparenza, con l’obiettivo di tenere costantemente informata l’opinione pubblica sull’andamento delle trattative tra le forze politiche in una situazione obiettivamente assai delicata dal punto di vista politico-istituzionale. Per molti versi, si è trattato di un’autentica svolta comunicativa rispetto ad uno stile che per la necessità di garantire gli equilibri costituzionali tra gli organi non può che essere improntato alla riservatezza (come affermato anche dalla Consulta nella sua storica sentenza n. 1 del 2013). Cfr. I. Ciolli, La formazione del I governo Conte tra regole, regolarità, innovazione e presunta privatizzazione degli accordi di governo, in Il presidente del Consiglio dei ministri dallo Stato liberale all’Unione Europea, a cura di L. Tedoldi, Biblion, Milano 2019, pp. 485-509, qui 499. 

				

				
					2494   Del governo Gentiloni – nel periodo intercorrente tra lo scioglimento delle Camere e la nomina del nuovo esecutivo – è da segnalare l’attività particolarmente intensa sul versante soprattutto dell’alta amministrazione, tenuto conto dei molti e importanti atti amministrativi, a contenuto generale o provvedimentale, assunti a completamento e integrazione di decisioni politiche e strumenti normativi già deliberati quand’esso era nella pienezza dei suoi poteri. Sul significato politico-costituzionale della prorogatio governativa, con particolare riferimento alle settimane che hanno preceduto la costituzione dell’esecutivo Conte, cfr. la discussione a più voci (M. Carducci, M. D’Amico, A. D’Andrea, C. Pinelli, A. Ruggeri, A. Spadaro, S. Staiano), contenuta nel forum La intricata vicenda della formazione del Governo Conte, in «Gruppo di Pisa», 7 novembre 2018, pp. 1-9.

				

				
					2495   Cfr. V. Onida, Alcune riflessioni sulle tendenze della forma di Governo in Italia, in «Quaderno. Associazione per gli studi e le ricerche parlamentari», I, 1991, pp. 23-36. Accordi di governo tra forze politiche che non erano state alleate durante la campagna elettorale, come tali strutturalmente fragili, hanno sorretto gli esecutivi presieduti da Mario Monti, Enrico Letta, Matteo Renzi e Paolo Gentiloni. Un accordo dello stesso tipo è stato alla base del governo insediatosi nel febbraio 2021 e guidato da Mario Draghi, a conferma che si tratta di un cambiamento per certi versi strutturale (o comunque di lungo periodo) del modo di funzionare del sistema politico-parlamentare italiano.

				

				
					2496   La proposta, rimasta sulla carta e mai chiarita rispetto all’eventuale composizione del comitato (aperta comunque anche a personalità indicate dai due partiti ed esterne all’esecutivo), era comunque espressiva della visione ideologica che sottintendeva in particolare l’M5S e dei rischi che essa comportava: giocare la democrazia diretta contro il classico istituto della rappresentanza parlamentare, creare un parallelismo istituzionalmente pericoloso tra il Consiglio dei ministri e una struttura formale non prevista dall’architettura costituzionale cui demandare decisioni nevralgiche in materia, ad esempio, di politica internazionale, di ordine pubblico, di gestione di situazioni di crisi, ecc. Questo comitato, così come previsto all’interno del «contratto di governo», era cosa ovviamente molto diversa dal Consiglio di gabinetto sperimentato inizialmente da Bettino Craxi all’epoca del suo primo incarico come presidente del Consiglio (1983), poi replicato in altre esperienze di governo e infine positivizzato con la legge n. 400 del 1988, avente una composizione tutta interna all’esecutivo.

				

				
					2497   Cfr. ad esempio A. Ruggeri, Anomalie di una crisi di governo e rischio di un uso congiunturale della Costituzione, in «Forum di Quaderni Costituzionali», 10 giugno 2018.

				

				
					2498   A. Spadaro, Dalla crisi istituzionale al governo Conte: la saggezza del Capo della Stato come freno al «populismo sovranista», ivi, 1° giugno 2018, p. 1.

				

				
					2499   Posizione già autorevolmente sostenuta da C. Mortati, Istituzioni di diritto pubblico, vol. I, Cedam, Padova 1975, p. 404.

				

				
					2500   Giuseppe Conte riceve l’incarico, la sua prima dichiarazione, in «Ansa», 24 maggio 2018. 

				

				
					2501   Cfr. La rete di Giuseppe Conte: dall’incontro con Matteo Renzi alle amicizie in Forza Italia. Grand commis di Stato. Cardinali. Giuristi. Il «premier sconosciuto» in realtà ha molti legami trasversali, in «L’Espresso», 18 giugno 2018.

				

				
					2502   Conte: io, premier per caso, attento Marche, in «Ansa», 13 settembre 2018 (parole pronunciate durante una visita a San Severino Marche).

				

				
					2503   Per un buon esempio del primo tipo cfr. R. Bruschi, G. De Paola, Giuseppe Conte. Il carattere di una politica, Edizioni ETS, Pisa 2021, ma soprattutto M. Travaglio, I segreti del conticidio. Il «golpe buono» e il «governo dei migliori», PaperFirst, Roma 2021. Polemico sin dal titolo è invece il volume di M. Belpietro, con A. Rossitto, Giuseppe Conte il trasformista. I voltafaccia e i segreti di un premier per caso, Piemme, Milano 2020.

				

				
					2504   M. Borrillo, C. Bozza, Conte, lo sconosciuto a Palazzo Chigi con il cuore a sinistra, in «Corriere della Sera», 23 maggio 2018; G. Foschini, Caso concorso, Conte collaboratore di Alpa ma lo studio cancella il nome, in «la Repubblica», 8 ottobre 2018.

				

				
					2505   Su Conte «perfetta impersonificazione dell’establishment» – a suo agio tra «grandi studi legali, incarichi pubblici, lobby imprenditoriali, finanza e Vaticano» – molto hanno insistito, nel loro polemico ritratto-biografia, Belpietro, con Rossitto, Giuseppe Conte il trasformista cit., p. 50. Opposta e non meno polemica la caratterizzazione offerta da Travaglio, I segreti del Conticidio cit., che attribuisce i continui tentativi di rovesciare Conte – l’ultimo dei quali, nel gennaio 2021, finalmente riuscito – proprio al suo essere sempre stato estraneo, per formazione e mentalità, a lobby, gruppi di potere e comitati d’affari, dei quali è stato anzi una sorta di vittima predestinata sin dal suo affacciarsi sulla scena pubblica.

				

				
					2506   Cfr. A. Campi, Un popolo, una storia e due Cavalieri, in «Il Foglio», 22 marzo 2006.

				

				
					2507   Cfr. M. Stefanini, S. Luciano, L’avvocato e il banchiere. Dal premier per caso al «whatever it takes», Paesi Edizioni, Roma 2021, p. 19. La testimonianza è dello storico Carlo Felice Casula, amico di lunga data di Conte.

				

				
					2508   Dallo stesso Conte descritto come «un sistema di valori in cui agiscono principi organizzativi condivisi e non negoziabili: il primato della persona, il lavoro inteso nella sua centrale dimensione sociale, ma anche l’uguaglianza, il rispetto e il senso delle Istituzioni, la preminenza della laicità», cfr. M. Caverzan, Intervista al Premier, in «La Verità», 7 novembre 2019.

				

				
					2509   Sulle tecniche retorico-comunicative e sulle strategie mediatico-discorsive attraverso le quali si tende a costruire le leadership politiche nelle democrazie contemporanee (che proprio per questo carattere artificiale e manipolativo appaiono affette da un’intrinseca e crescente fragilità), cfr. S. Ventura, Il racconto del capo. Berlusconi e Sarkozy, Laterza, Roma-Bari 2012; Id., I leader e le loro storie. Narrazione, comunicazione politica e crisi della democrazia, Il Mulino, Bologna 2019.

				

				
					2510   Cfr. Stefanini, Luciano, L’avvocato e il banchiere cit., pp. 64-65. Conte stesso ha ricordato più volte di essere stato un elettore prima dell’Ulivo di Romano Prodi e poi del Pd e di aver rotto con quest’ultimo – avvicinandosi alle battaglie in materia di legalità ed etica pubblica dell’M5S – all’epoca della riforma costituzionale proposta dallo stesso Renzi: «Al referendum [del 4 dicembre 2016] votai convintamente NO», cfr. M. Travaglio, Intervista a Giuseppe Conte. «Ecco chi sono e cosa faccio», in «il Fatto Quotidiano», 19 luglio 2018.

				

				
					2511   Durante un intervento al talk show Dimartedì condotto da Giovanni Floris del 28 febbraio 2018. 

				

				
					2512   M. Bartoloni, Governo Lega-M5S, accordo sul premier: pronto Conte. Braccio di ferro sul Tesoro, in «Il Sole 24 Ore», 20 maggio 2018. Il nome proposto dalla Lega era stato inizialmente quello dell’economista Giulio Sapelli. Solo dopo una sorta di esame comparativo, avvenuto segretamente in un albergo milanese il 13 maggio, Salvini si decise ad appoggiare il candidato grillino.

				

				
					2513   Cfr. per la ricostruzione analitica, in chiave politico-costituzionale, di tutte queste vicende Dal «contratto di governo» alla formazione del governo Conte. Analisi di una crisi istituzionale senza precedenti, a cura di A. Morelli, Editoriale Scientifica, Napoli 2018.

				

				
					2514   AP, Senato, Assemblea, Resoconto stenografico, Leg. XVIII, seduta del 5 giugno 2018, da cui sono tratte tutte le citazioni nel testo del discorso di Conte.

				

				
					2515   Di Maio: «Inizia la Terza Repubblica, quella dei cittadini», in «HuffPost», 5 marzo 2018.

				

				
					2516   Questo valore si sarebbe ulteriormente abbassato con la nascita del secondo governo Conte (quarantasette anni circa).

				

				
					2517   I dati sulla produzione legislativa dall’inizio della XVIII legislatura al 9 settembre 2019 – rinvenibili sul sito della Camera dei deputati – confermano questa tendenza. Nel periodo in questione, accanto a 30 decreti legge, 55 decreti legislativi e 11 regolamenti di delegificazione, sono state approvate 69 leggi, di cui 23 sono state leggi di conversione di decreti legge e solo 46 leggi ordinarie. Di queste ultime, 24 sono state di iniziativa governativa, 21 di iniziativa parlamentare e solo una di iniziativa mista popolare-parlamentare. Sulla presidenzializzazione della politica democratica e, in particolare, sull’estensione dei poteri normativi del governo, cfr. F. Musella, Governare per decreto. L’espansione dei poteri normativi dell’esecutivo nella lunga transizione italiana, reperibile sul sito della Società italiana di scienza politica, www.sisp.it.

				

				
					2518   Cfr. F. Meola, Governare per decreto. Sistema delle fonti e forma di governo alla ricerca della rappresentanza perduta, in «Rivista AIC», 2019, 3, pp. 613-641, qui 618. Cfr. anche A. Contieri, Brevi note a margine della prima questione di fiducia del Governo Conte, in «Forum di Quaderni Costituzionali», 3 dicembre 2018.

				

				
					2519   S. Buzzanca, Verhofstadt attacca Conte: «Burattino di Salvini e Di Maio». Il premier replica: «Burattino chi risponde a lobby», in «la Repubblica», 12 febbraio 2019.

				

				
					2520   Cfr. T. Testa, Governo, Conte: «Basta provocazioni o mi dimetto. Regole Ue vanno rispettate», in «la Repubblica», 3 giugno 2019.

				

				
					2521   Matteo Salvini dice che vuole «pieni poteri», in «ilPost», 9 agosto 2019.

				

				
					2522   D. Banfo, L. Luca, T. Toniutti, Conte attacca Salvini: «Venga in Parlamento a spiegare perché vuole la crisi: il mio governo ha lavorato, non era in spiaggia», in «la Repubblica», 8 agosto 2019.

				

				
					2523   AP, Senato, Assemblea, Resoconto stenografico, Leg. XVIII, seduta del 20 agosto 2019, pp. 7, 11.

				

				
					2524   Sulle novità – in alcuni casi sulle anomalie (politiche e costituzionali) – che hanno caratterizzato la nascita del governo Conte e la sua attività nei primi mesi cfr. M. Fichera, Formazione, funzionamento e struttura del Governo Conte: luci e ombre sui nuovi sviluppi della forma di governo italiana, in «Costituzionalismo.it», 2018, 3, pp. 1-27. 

				

				
					2525   Lo si è definito, con una formula azzeccata, un governo «a guida tecnica e a ‘direzione duale dissociata’»: così Meola, Governare per decreto cit., p. 613.

				

				
					2526   Sull’uso in parte innovativo fatto da Mattarella di questo strumento – la cosiddetta, dalla dottrina, «promulgazione con motivazione contraria» – cfr. G. Lauri, La promulgazione con motivazione contraria e il richiamo ad intervenire sulla legge di conversione del «decreto sicurezza bis», tra nuove vette e vecchi problemi, in «Forum di Quaderni Costituzionali», 14 ottobre 2019.

				

				
					2527   Cfr. su questi diversi aspetti Dal «contratto di governo» alla formazione del governo Conte cit. Riguardo l’epilogo del governo Conte si è parlato di una crisi nel segno del «surrealismo istituzionale», cfr. A. Morelli, Crisi di governo e «surrealismo istituzionale», in «laCostituzione.info», 22 agosto 2019.

				

				
					2528   AP, Senato, Assemblea, Allegato B, Leg. XVIII, seduta del 9 settembre 2019, pp. 9 sgg., da cui sono tratte le citazioni riportate nel testo del discorso di Conte.

				

				
					2529   Il referendum confermativo di questa legge costituzionale, inizialmente fissato per il 29 marzo 2020, si è svolto a causa della pandemia il 20-21 settembre dello stesso anno. Ha votato il 51,12% degli italiani: il 69,96% ha optato per il sì, il 30,04% per il no.

				

				
					2530   In quell’occasione si decise per lo scorporo del Miur: ministro dell’Istruzione divenne la pentastellata Lucia Azzolina, mentre al nuovo ministero dell’Università e della ricerca andò l’ex presidente della Conferenza dei rettori delle università italiane Gaetano Manfredi, vicino al Partito democratico.

				

				
					2531   Ad esempio, durante il suo primo governo, in occasione del varo del «decreto Dignità» (12 luglio 2018), del «decreto Sblocca cantieri» (20 marzo 2019) e del «decreto Crescita» (4 aprile 2019), causando già all’epoca l’irritazione del Quirinale. Cfr. U. Magri, No ai decreti-fantasma, l’ultimatum di Mattarella, in «La Stampa», 17 aprile 2019.

				

				
					2532   D. Pirone, Cassese: «Grave l’ennesimo varo salvo intese, non si decide più in Consiglio ma nei partiti», in «Il Messaggero», 8 luglio 2020.

				

				
					2533   G. Puletti, Francesco Clementi: «Il ‘salvo intese’ è l’esempio plastico della politica irresponsabile», in «Il Dubbio», 9 luglio 2020. 

				

				
					2534   Delibera c.d.m. 31 gennaio 2020, Dichiarazione dello stato di emergenza in conseguenza del rischio sanitario connesso all’insorgenza di patologie derivanti da agenti virali trasmissibili, in «Gazzetta Ufficiale», 1° febbraio 2020, 26, pp. 7-8. Da allora continuamente prorogato (l’ultima volta, al momento della consegna di questo contributo, con un decreto legge del 23 luglio 2021 che lo ha esteso sino al 31 dicembre 2021).

				

				
					2535   Gli effetti delle politiche emergenziali sulle libertà individuali e collettive sono stati, dacché è scoppiata la pandemia, al centro di un ampio e spesso aspro dibattito di natura politico-filosofica e giuridico-costituzionale, segnato da opposte visioni. La tesi più estrema – quella della «grande trasformazione» in senso autoritario delle democrazie occidentali nel nome della biosicurezza – è stata sostenuta in Italia soprattutto da G. Agamben, A che punto siamo? L’epidemia come politica, Quodlibet, Macerata 2020. Per gli aspetti di natura costituzionale, in una prospettiva più equilibrata che tuttavia non nasconde il rischio che anche nei regimi liberaldemocratici il governo emergenziale della pandemia possa produrre (anzi, abbia già prodotto) forzature procedurali e rischi di accentramento decisionale (altra cosa comunque dalla paventata, da alcuni, «dittatura sanitaria»), cfr. a titolo meramente esemplificativo, con riferimento al caso italiano, D. Trabucco, Il «virus» nel sistema delle fonti: Decreti-legge e DPCM al tempo del Covid-19. Tra principio di legalità formale e principio di legalità sostanziale, in «Nomos», 2020, 2, pp. 1-18; E. Longo, M. Malvicini, Il decisionismo governativo: uso e abuso dei poteri normativi del Governo durante la crisi da COVID-19, in «Federalismi.it», 2020, 28, pp. 212-233; M. Calamo Specchia, Principio di legalità e stato di necessità al tempo del «COVID-19», in «Rivista AIC», 2020, 3, pp. 142-173.

				

				
					2536   Il varo di un piano straordinario europeo per fronteggiare gli effetti negativi, economici e sociali, prodotti dalla pandemia – denominato Next Generation EU – fu annunciato il 27 maggio dalla presidente della Commissione europea Ursula von der Leyen. Prevedeva, in prima ipotesi, risorse per 750 miliardi, di cui 500 a fondo perduto e gli altri 250 in prestiti. All’Italia sarebbe spettata la quota più cospicua: 172,7 miliardi, di cui 81,807 sotto forma di aiuti e 90,938 come prestiti. Le successive negoziazioni modificarono questo impianto.

				

				
					2537   E. Galli della Loggia, Il presidente del Consiglio e il ruolo che verrà, in «Corriere della Sera», 27 marzo 2020.

				

				
					2538   Particolarmente interessante, in questo quadro, risulta lo studio delle strategie comunicative adottate dal presidente Conte e dal suo staff soprattutto nella fase più acuta della pandemia: i mesi compresi tra il varo delle prime misure di contenimento sanitario (30 gennaio) e l’allentamento delle restrizioni, in primis quelle relative agli spostamenti all’interno del territorio nazionale, adottate sino a quel momento (3 giugno). In quella fase, rivolgersi direttamente ai cittadini attraverso lo strumento delle conferenze stampa serali, per tranquillizzarli e per comunicare loro (spesso con accenti accorati e paternalistici) le misure assunte a tutela della salute pubblica, se da un lato rappresentò una necessità politica, dall’altro fu lo strumento grazie al quale Conte, vestendo i panni del crisis manager che agisce con competenza nell’interesse di tutti, riuscì a rafforzare la sua immagine pubblica e dunque la sua leadership politica. Arrivando a proporsi non più come un politico espressione di una maggioranza ideologicamente connotata, e divisa al suo interno, ma come uno statista super partes. È la stessa logica mediatico-spettacolarizzante – tipica della tendenza dei leader contemporanei, come era già avvenuto anche in Italia nei casi di Berlusconi e Renzi, «a privilegiare il consolidamento della propria immagine e del proprio consenso rispetto all’elaborazione e alla realizzazione di obiettivi di policy», S. Ventura, La gestione della crisi e il «meaning-making». Narrazione e manipolazione nelle conferenze stampa di Giuseppe Conte durante la pandemia del coronavirus, in «Comunicazione Politica», 2021, 1, pp. 19-46, qui 43 – che a metà giugno, quando già si discuteva di come impiegare le risorse finanziarie messe a disposizione degli Stati membri dall’Unione europea nell’ambito del cosiddetto «Recovery Plan», portò all’organizzazione a Roma degli Stati generali dell’economia: un «grande evento» durato quasi nove giorni durante i quali a tutte le parti sociali – dai sindacati alle associazioni datoriali, dai comuni cittadini alle diverse corporazioni professionali, dagli attori istituzionali a singole personalità esemplari – fu chiesto di offrire il proprio contributo di idee per la ripartenza dell’Italia dopo la pandemia. Esattamente la stessa richiesta che era stata fatta al Comitato di esperti in materia economica e sociale insediatosi il 10 aprile sotto il coordinamento del manager internazionale Vittorio Colao. Ne era scaturito un dettagliato rapporto rimasto tuttavia allo stato di mero contributo tecnico-scientifico, privo di ricadute politiche, come poi sarebbe accaduto anche con le risultanze degli Stati generali. Da qui le accuse a Conte di piegare queste occasioni di confronto, discussione e partecipazione collettivi a fini politici autopromozionali (cfr. F. Cundari, Gli Stati generali sono finiti, il rapporto Colao archiviato, ma non temete: domani si ricomincia, in «Linkiesta», 22 giugno 2020). 

				

				
					2539   L. Dell’Atti, Elementi costituzionali dell’organo Presidente del Consiglio dei ministri. Un aggiornamento alla luce dell’esperienza dei governi Conte, in «Rivista AIC», 2021, 3, pp. 455-477, qui 470.

				

				
					2540   Le due tipologie si devono a C. Barbieri, Debolezza istituzionale e flessibilità del ruolo del capo del governo in Italia, in Il presidente del consiglio dei ministri dallo Stato liberale all’Unione europea cit., pp. 511-535.

				

				
					2541   Circa gli effetti della pandemia sulla sfera politica, in particolare sull’attività e sulle scelte dei governi democratici, cfr. i saggi raccolti in Dopo. Come la pandemia sta cambiando la politica, l’economia, la comunicazione e le relazioni internazionali, a cura di A. Campi, Rubbettino, Soveria Mannelli 2020.

				

				
					2542   Avvalendosi dei loro poteri di ordinanza (previsti dall’articolo 32, l. 833 del 1978, istitutiva del Servizio sanitario nazionale), presidenti di Regione e sindaci, con la pretesa in sé legittima di differenziare le risposte su base territoriale alla pandemia, hanno spesso determinato contrasti e sovrapposizioni con quanto veniva deciso a livello nazionale. Ciò almeno sino alla sentenza della Corte costituzionale del 12 marzo 2021, n. 37, che ha ricondotto le disposizioni emergenziali di contrasto alla pandemia nell’ambito della «profilassi internazionale» e ribadito in via definitiva la competenza esclusivamente statale in materia di gestione dell’emergenza sanitaria. Sulla questione cfr. U. Allegretti, E. Balboni, Autonomismo e centralismo nella lotta contro la pandemia coronavirus, in «Forum di Quaderni Costituzionali», 2020, 1, pp. 537-546; A.M. Cecere, Ruoli e competenze dei diversi livelli istituzionali della gestione della pandemia Covid-19 in Italia tra distonie sistemiche e carenze strutturali, in «Rivista AIC», 2021, 3, pp. 358-378.

				

				
					2543   Cfr. G. Orsina, Democrazia nel buio, in «L’Espresso», 24 maggio 2020, pp. 36-37.

				

				
					2544   Cfr. F. Clementi, La pandemia e il simulacro del Parlamento: gerarchia delle fonti e verticalizzazione della politica nell’epoca del Covid-19, in Dopo. Come la pandemia sta cambiando la politica cit., pp. 93-101.

				

				
					2545   I numeri del parlamento durante il governo Conte II, in «openpolis», 3 febbraio 2021.

				

				
					2546   M. Luciani, Il sistema delle fonti del diritto alla prova dell’emergenza, in «Rivista AIC», 2020, 2, pp. 109-141, qui 112.
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					2549   V. Baldini, Emergenza costituzionale e Costituzione dell’emergenza. Brevi riflessioni (e parziali) di teoria del diritto, in «dirittifondamentali.it», 2020, 1, pp. 893-905; A. Vernata, Governo e Parlamento nella produzione normativa. Evoluzioni o consolidamento di una nuova Costituzione materiale?, in «Rivista AIC», 2020, 3, pp. 55-76.

				

				
					2550  Sull’uso, natura e valore legale dei d.p.c.m. è successivamente intervenuta un’importante (ma controversa) sentenza della Corte costituzionale (la n. 198 del 23 settembre 2021), chiamata a pronunciarsi sulle questioni di legittimità sollevate nel dicembre dell’anno precedente dal Giudice di pace di Frosinone, a giudizio del quale – prendendo spunto dalle sanzioni pecuniarie inflitte a un cittadino accusato, durante il lockdown, di aver disatteso il divieto di allontanarsi dalla propria abitazione senza giustificato motivo – la funzione legislativa in materia di contenimento della pandemia è stata impropriamente delegata all’autorità di governo, la quale l’ha esercitata tramite meri atti amministrativi, in contrasto dunque con il principio di tipicità delle fonti-atto di produzione normativa e fuori di quella che deve essere considerata l’unica situazione di emergenza costituzionalmente rilevante, vale a dire lo stato di guerra. La Consulta ha rigettato l’eccezione ritenendo i d.p.c.m. adottati dalla presidenza del Consiglio durante la pandemia «atti amministrativi necessitati», come tali sufficientemente tipizzati nel nostro ordinamento; e ritenendo altresì che essi siano stati disposizioni non discrezionali dal momento che hanno rispettato «i principi di adeguatezza e proporzionalità al rischio effettivamente presente su specifiche parti del territorio nazionale ovvero sulla totalità di esso» (come si legge nell’articolo 1, comma 2 della sentenza in questione). Da parte di Conte non ci sarebbe dunque stata alcuna auto-attribuzione di un’impropria funzione legislativa (in violazione degli articoli 76 e 77 della Costituzione), né alcun arbitrario esercizio di poteri straordinari (in violazione dell’articolo 78). Per un articolato (e critico) commento a questa sentenza, cfr. M. Cavino, La natura dei DPCM adottati nella prima fase di emergenza COVID. Lettura di Corte cost. n. 198/2021, in «Federalismi.it», 2021, 25, pp. 81-86. Cfr. anche, più sinteticamente ma in modo altrettanto critico, G. Guzzetta, Sì, i DPCM erano legittimi. Ma erano pure motivati visto che erano segreti?, in «Il Riformista», 24 ottobre 2021.

				

				
					2551   Secondo le rilevazioni della Ipsos di Nando Pagnoncelli pubblicate sul «Corriere della Sera» del 24 luglio 2020, il suo indice personale di fiducia era del 65% (61 quello del governo): un punto inferiore al livello massimo toccato nel mese di aprile, durante il lockdown.
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					2556   Cfr. A. Lauro, Note critiche sulla crisi del governo Conte II e la formazione del governo Draghi, in «Consulta online», 2021, 3, pp. 379-405.
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					2558   In realtà quella del «salvatore politico», ovvero del redentore che irrompe sulla scena storica nei momenti di crisi epocale vestendo abiti quasi messianici, è una figura ricorrente nella tradizione politico-letteraria italiana, insieme all’altra figura, per molti versi speculare alla prima, del poeta-vate. Quest’ultima sembra oggi essere stata sostituita da quella, potremmo dire secolarizzata, del giornalista-pifferaio o aedo, mentre è rimasta forte nella psicologia e mentalità collettive l’idea di una politica che può essere redenta dai suoi vizi e dalle sue incapacità, e posta davvero al servizio del bene comune, solo dalla comparsa di qualche solitario eroe al quale affidare il proprio destino. Cfr. sulla persistenza della tradizione accennata, a titolo puramente indicativo, V. Perdichizzi, La profezia politica nella letteratura italiana da Alfieri a d’Annunzio, in «Laboratoire italien», XXI, 2018, pp. 1-23. Su come proprio la parabola di Conte, il suo scontro finale con Renzi e l’avvento di Draghi siano stati rappresentati a livello mediatico e di immaginario come una lotta quasi epica tra il bene e il male, cfr. G. Barbieri, Eroi, antieroi e supereroi: per una narrazione epica della crisi di governo che ha portato alla nascita del Governo Draghi, in «Rivista di Politica», 2021, 3, pp. 111-123.

				

			

		

	
		
			Mario Draghi 
di Alberto Melloni

			1. Introduzione

			Con il discorso con il quale, il 17 febbraio 2021, chiede la fiducia al Senato nel nome di una «irreversibilità» dell’euro e dell’europeismo di una posizione «convintamente europeista e atlantista», Mario Draghi segna il suo approdo alla politica attiva: approdo che non costituisce però una sorpresa. Da anni – e perlomeno secondo l’autorevolissima voce che lo voleva corteggiato fin dal 2005 come ministro del futuro governo Prodi2559, dove invece approdò Tommaso Padoa Schioppa – era plausibile un suo passaggio considerato alla vita politica attiva. Ed è di dominio pubblico che sia durante gli ultimi anni del mandato alla Banca centrale europea2560 sia subito dopo la cessazione di quell’incarico (svolto dal 1° novembre 2011 alla stessa data del 2019), il nome di Draghi fosse stato speso sulla più varia stampa per le più diverse funzioni politiche che lo davano come figura perfetta per via XX Settembre o per Palazzo Chigi2561, per Berlaymont al vertice della Commissione europea o per il palazzo di fronte, alla guida del Consiglio2562. Con minor frequenza Draghi era stato utilizzato nella battaglia politica2563; oppure era stato evocato in contesti internazionali come emblema di un’Europa refrattaria all’onda del populismo globale espresso dall’America di Donald Trump2564.

			È insomma come se il whatever che nel 2012 aveva reso Draghi famoso anche al grande pubblico – «whatever it takes to preserve the euro. And believe me: it will be enough», disse per indicare il tipo d’impegno che la Bce avrebbe assunto in difesa della moneta unica2565 – si fosse rovesciato in un altro whatever, applicato questa volta alla sua persona. Certo era frequente vedere che Draghi (come già era stato per Mario Monti) veniva indicato come il successore di Sergio Mattarella al Quirinale, in un truismo che il Parlamento avrebbe solo dovuto registrare. Tuttavia, man mano che la pandemia di Covid-19, che flagellava il paese dall’inizio del 2020, rendeva il secondo governo Conte meno transitorio di quanto avessero scommesso i contraenti del patto di maggioranza dell’estate del 2019, il nome dell’ex banchiere centrale tornava per una possibile replica dell’intero cursus honorum di Carlo Azeglio Ciampi2566. 

			Sul secondo gabinetto Conte, nato da un’epica arringa parlamentare del professore pugliese che aveva permesso di sostituire la coalizione fra il centrodestra e il Movimento 5 Stelle con una alleanza fra questo movimento e il centro-sinistra, aleggiava infatti una previsione che il Covid avrebbe spazzato via: e cioè che l’esecutivo formatosi in quella fine estate 2019 sarebbe stato transitorio, giacché una coeva scissione del Pd aveva portato una dozzina di senatori in un nuovo gruppo – Italia Viva – dotato dei numeri per mandare in minoranza il governo a Palazzo Madama. I tanti che avevano considerato transeunte quella stagione, presumevano dunque che si sarebbero dovuti individuare vuoi altri equilibri politici vuoi altre figure per governare la seconda metà della legislatura2567. Così, pur avendo ricevuto dall’account twitter del presidente Trump un inedito endorsement che lo ribattezzava «Giuseppi» il giorno stesso del suo secondo incarico2568, il secondo governo Conte appariva, prima della pandemia, come l’effimera premessa di riassetti di cui Draghi sarebbe stato protagonista, forte d’una immagine di stabilità competente e d’affidabilità personale, costruita in tre decenni di vistosa inaffidabilità e instabilità politica2569.

			2. L’agiografia

			Se quella era la percezione delle cancellerie, degli ambienti delle banche centrali e del mondo della finanza, la figura di Draghi rappresentata alle opinioni pubbliche – e dunque anche a quella italiana che vedeva per la quinta volta in dieci anni alla guida del governo una figura estranea ai meccanismi rappresentativi – era il frutto di un mosaico di stereotipi agiografici. La stampa lo aveva dipinto con metafore di simpatica onnipotenza, come quella del «Super Mario» del videogioco Nintendo di Shigeru Miyamoto2570. All’epico «Draghi che salvò l’euro»2571, si associava l’eponimia («l’Era Draghi»)2572 o l’antonomasia («il» governatore2573 o anche «l’allievo della scuola di Franco Modigliani»2574); la satira cattivella dei vignettisti tedeschi era rappresentata come la riprova di un deplorevole sentimento «anti-italiano», piuttosto che come un torto verso un uomo che non corrispondeva certo alla mediana morale del Belpaese. Non mancava l’inserimento di Draghi in un coetus martyrum di economisti (Draghi fu successore di Mario Sarcinelli al Tesoro e di Paolo Baffi in Banca d’Italia, entrambi vittime innocenti di una delle più torbide vicende del potere andreottiano) di cui aveva ereditato gli uffici2575. Il lunghissimo scontro che da presidente della Bce lo vede opposto al governatore della Bundesbank Jens Weidmann – vent’anni di meno, una formazione franco-tedesca culturalmente polarizzata rispetto a quella italoamericana di Draghi – diventa sotto le penne più pregiate dell’agenzia Bloomberg uno scontro fra la cecità e la lungimiranza, alla quale Draghi avrebbe convertito nientemeno che la Bundeskanzlerin Merkel in una serie di incontri riservati, dai quali l’Ordoliberalismus di Weidmann sarebbe uscito senza copertura politica2576. La spinta agiografica fa addirittura postulare che la presenza del giovane liceale Draghi all’Istituto Massimiliano Massimo abbia lasciato in lui un imprinting gesuitico, peraltro difficilmente rilevabile in alcuni altri compagni di classe come l’imprenditore Luca Cordero di Montezemolo o il conduttore Giancarlo Magalli. La presenza fra i padri professori, che prima del Sessantotto si devono supporre piuttosto asciutti e distanti2577, di Alfonso Caffè, docente di lettere e fratello del futuro maestro di Draghi alla Sapienza, diventa come un segno. La disgrazia che lascia Mario e i suoi fratelli minori prematuramente orfani – prima del padre Carlo, morto nemmeno settantenne dopo aver lavorato sia in Banca d’Italia sia con Donato Menichella, e quattro anni dopo della mamma Gilda Mancini – diventa una «scuola di vita» che lo educa a far da sé2578. 

			Un’agiografia corposa, non certo desiderata dall’oggetto di quella laudatio: essa però assume tratti comici quando lo scopiazzamento giornalistico solidifica veri loci adulatorii: Draghi «l’atermico» che non porta il cappotto, Draghi «Mr Somewhere Else» che diserta tatticamente le riunioni o le abbandona, Draghi «l’uomo che non lavora troppo», Draghi «che guarda il cellulare senza perdere le riunioni» – giù giù fino al Draghi «normale» che fa perfino la spesa, e da ultimo al Draghi «asceta», in saio sartoriale blu, che rinuncia a un’indennità di presidente del Consiglio, preclusa per legge a un pensionato come lui2579. 

			Sotto questa coltre di ammirazione zuccherata gli aspetti biografici si inanellano, fatali premesse di fasti futuri o prove utili a più alti cimenti, oscurando le tappe del percorso di un uomo nel quale l’ortodossia dell’economista americano è sempre in tensione col keynesismo insegnato da Caffè e si risolve in quello scrupolo davanti ai «limiti del mandato» che connota Draghi e anche il Draghi politico.

			3. Il percorso

			Merita dunque riprendere alcuni momenti del percorso biografico del trentesimo presidente del Consiglio dei ministri e del sessantasettesimo governo della storia repubblicana, da un punto di vista squisitamente storico2580: perché sono la riprova di un cursus honorum non privo di incidenti, pericoli e bivi di carriera che vedono l’economista entrare nei ranghi dell’altissimo funzionariato prima internazionale e poi nazionale, prima banchiere d’affari e poi centrale, conservando come propria base la sua fondamentale fisionomia intellettuale.

			Com’è noto infatti Draghi si laurea a 23 anni con Federico Caffè, con una tesi sull’Integrazione economica e variazioni dei tassi di cambio: la tesi voleva documentare l’aporia del Rapport Werner e mostrare che una moneta unica – stanti politiche economiche e assetti istituzionali troppo diversi – non avrebbe mai potuto giovarsi di quei cambi fissi che Pierre Werner stesso riteneva ne fossero la premessa2581. Un lavoro che esprime idee condivise anche da Guido Carli, e che merita a Draghi l’opportunità di trasferirsi per gli studi a Boston dove, con l’endorsement di Franco Modigliani, inizia il suo dottorato in economia al Massachusetts Institute of Technology: dopo un anno ottiene una borsa ed entra a pieno titolo nel novero dei fellows del futuro premio Nobel. Difenderà la tesi Essays on Economic Theory and Applications, presentata dallo stesso Modigliani e da Robert Solow, nel novembre 19762582. Le 130 pagine dattiloscritte sono divise in tre capitoli che l’autore dichiara appartenere a «problemi non particolarmente connessi tra loro»: il primo capitolo è un’indagine empirica dei rendimenti di scala (a partire dal short-run productivity puzzle) corredato da un’analisi dell’economia americana sia a livello aggregato che settoriale, per mostrare gli effetti di un deflattore dei prezzi scorretto; il secondo capitolo si propone di restringere le condizioni nelle quali la svalutazione migliora le partite correnti analizzando i diversi modelli allora utilizzati; il terzo capitolo riguarda lo scambio fra politiche di stabilizzazione a breve e lungo termine, a partire dalla pianificazione del pieno impiego, mostrando come «se il pianificatore implementa politiche adatte a un’ottimizzazione di breve periodo, non si arriverà mai a un percorso di lungo periodo»2583. 

			Ancor prima della monografia di dottorato, Draghi era però già stato notato da Nino Andreatta: nel 1972, leggendo qualche saggio del giovane della scuderia Caffè portatogli da Alberto Quadrio Curzio ed Ezio Tarantelli2584, Andreatta lo vorrebbe alla Università della Calabria di cui era rettore. Le pubblicazioni del giovane Draghi paiono però poche a una commissione, di cui fa parte Piero Giarda2585: e questo pospone l’inizio del suo apprendistato di docente di qualche anno, quando Caffè manda Draghi a Trento a insegnare come incaricato di politica economica e finanziaria alla facoltà di sociologia, dal 1975 al 19782586. Concluso frattanto il PhD, Draghi viene chiamato prima all’Università di Padova (città della moglie, l’anglista Maria Serenella Cappello, sposata nel 1973) e poi a Ca’ Foscari come associato. Forse Andreatta o le cose lo persuadono a presentarsi per un concorso a Bologna, dal quale si ritira, cedendo il passo a Fabio Gobbo, principale allievo di Romano Prodi. E così approda, a quattro anni dal dottorato, alla facoltà Cesare Alfieri di Firenze come professore straordinario di politica economica e monetaria. Il professor Draghi del 1981 è studioso che ricorre alla Rational Expectation Theory di Robert E. Lucas (che per questo vinse il Nobel nel 1995)2587 ed entra nel dibattito scientifico con la sua ricerca sui temi del debito pubblico2588. 

			Anche la politica, però, nota Draghi presto2589: nel 1982 viene scelto come consigliere del ministro del Tesoro Giovanni Goria e del suo capo segreteria Bruno Tabacci, prima nel quinto governo Fanfani e poi nel 1983 nel primo governo Craxi. E proprio Goria lo sottrae alla ricerca nominandolo alla Banca Mondiale, di cui sarà uno dei venticinque direttori esecutivi, fra il 1984 e il 1990, in piena Reaganomics2590. Dopo quell’incarico, dal 1990 serve come consigliere in Banca d’Italia, ma la transizione definitiva all’alta amministrazione si compie solo nel 1991 quando, forte dell’appoggio di Guido Carli, ministro del Tesoro del settimo governo Andreotti, e del governatore Carlo Azeglio Ciampi, Draghi viene chiamato a sostituire Sarcinelli alla direzione generale al Tesoro – primo dei passaggi nei quali viene scelto da politici distanti dagli orientamenti «liberal-socialisti» con i quali egli stesso identificherà la sua formazione2591.

			In quella funzione chiave Draghi dimostra le sue doti lavorando su dossier che, complessi in sé, diventavano ancor più complessi nel momento in cui si vanno disfacendo i partiti della Costituente e si sfilacciano le loro funzioni di indirizzo generale2592. Tre questioni sono particolarmente sensibili. 

			La prima è quella delle privatizzazioni avviate dall’Iri di Romano Prodi e che, dopo l’accordo di Maastricht sull’unione doganale e sulla moneta del 1992, diventano essenziali2593: il Comitato (la cui responsabilità politica è affidata da Ciampi al sottosegretario Filippo Cavazzuti e di cui il Direttore generale Draghi è la risorsa tecnica)2594 adempie al suo compito e porta a termine un’operazione che segnerà il sistema industriale e avrà giudizi diversi2595. E Draghi lavora al non facile compito di persuadere i mercati anche attraverso contatti costanti e diretti con gli investitori, che incontra sia in sedi istituzionali2596 sia in sedi informali; e una di queste ultime – un meeting di investitori sul panfilo Britannia a cui il Dg partecipa – sarà fonte di polemiche giornalistiche intermittenti2597. 

			La seconda questione a cui Draghi lavora è la costruzione di un nuovo impianto legislativo per i mercati mobiliari: i lavori del Comitato che presiede diventeranno la legge Draghi o Tuf, ovvero il Testo unico delle disposizioni in materia di intermediazione finanziaria. Esso rispecchia la volontà politica della maggioranza in ambito finanziario e societario, dà corpo a istanze della Banca d’Italia, ma riflette anche alcuni degli studi con cui l’ex professore fiorentino partecipa al dibattito scientifico degli economisti2598. La terza questione è quella consegnata a Draghi dall’accordo Andreatta-Van Miert, che lo porta ad avere funzioni dirette nell’Ente partecipazioni e finanziamento industrie manifatturiere (Efim), come già aveva dovuto fare in Sace2599.

			In questo torno d’anni Draghi conserva però voce internazionale: per un biennio è chairman del WP3 dell’Organizzazione per la cooperazione economica e lo sviluppo (1999-2001) e poi dello European Economic and Financial Committee (2000-2001).

			Quel periodo si chiude non con una scadenza naturale, ma con l’arrivo a via XX Settembre di Giulio Tremonti2600, ministro dell’Economia e delle finanze del secondo governo guidato da Silvio Berlusconi, che alle elezioni del maggio del 2001 torna a battere il centro-sinistra affidatosi a Francesco Rutelli. E si chiude in modo singolare2601.

			Draghi non segue il percorso dei suoi predecessori che erano sovente passati alla Banca d’Italia – et pour cause: non vede infatti né modo né motivo di entrare nell’istituto di cui è governatore Antonio Fazio e dal quale se ne erano andati o se ne andranno via via Tommaso Padoa Schioppa, Fabrizio Saccomanni, Ignazio Visco, Ignazio Angeloni. Il Dg esce così dalla carriera pubblica, torna all’estero, ed entra ai vertici di quel colosso economico che è Goldman Sachs: la banca d’affari proprio quell’anno aveva gestito von la Grecia la vendita di derivati che (insieme alle rivelazioni di Georgiòs Papandrèu a ottobre del 2009 sul reale peso del deficit dello Stato falsificato dai predecessori) avrebbe contribuito a trascinare il paese nella catastrofe e l’Europa nei guai2602. Draghi diventa vice-chairman e managing director della banca di 85, Broad Street, Manhattan, solo dopo che si erano concluse quelle operazioni2603: tuttavia non saranno poche le spiegazioni che gli verranno richieste (non sarà lo stesso per Mario Monti, per dire di un altro presidente) quando quella breve esperienza si esaurisce per portarlo non più dentro, ma al vertice dell’istituto di via Nazionale. 

			Infatti nel luglio 2005 una crisi incrina irrimediabilmente la reputazione del governatore della Banca d’Italia Antonio Fazio: le intercettazioni pubblicate sul giornale della famiglia Berlusconi lo accusano di aver favorito, contro il parere della vigilanza, le acquisizioni di Gianpiero Fiorani, amministratore delegato della Banca Popolare di Lodi, figura della «finanza biancastra», in confidenza, come il governatore, con gli immancabili ecclesiastici del caso2604. Fazio, al di là dei suoi demeriti, viene travolto e il governo deve trovare un successore che sia però accettabile al Quirinale di Ciampi, attentissimo per storia e per ruolo a quella funzione chiave2605: fra i candidati – oltre ad Alberto Quadrio Curzio e Mario Monti – i giornali fanno i nomi di Vincenzo Desario e di Tommaso Padoa Schioppa, che si elidono, però, nel rinserrarsi delle file del governo di centro-destra. Sarà così che fra il capo dello Stato e il governo (o più probabilmente il sottosegretario alla presidenza del Consiglio) matura la decisione di chiedere a Draghi di interrompere la lucrosa carriera come protagonista del sistema finanziario londinese per farlo rientrare al servizio dello Stato con un compito reso impervio e insieme semplificato dal naufragio reputazionale di Fazio2606.

			Inserendosi nel pantheon di via Nazionale (da Einaudi a Menichella, da Carli a Baffi, fino a Ciampi) il figlio di Carlo Draghi dà un’impronta alla sua azione che, diventata più alta di quella al Tesoro, diventa anche più scrupolosa nell’individuare e rispettare i limiti del ruolo: il governatore Draghi si dichiara e si mantiene distante dai processi delle fusioni bancarie di quella stagione2607, indicando solo obiettivi generali; recupera le prestigiose figure emarginate o allontanate dalla stagione Fazio – a partire da Fabrizio Saccomanni andato alla Banca europea per la ricostruzione e lo sviluppo (Bers) nel 2003 e tornato come direttore generale nel 2006, fino a Ignazio Visco riportato come vice di Saccomanni nel 2007 dall’Organizzazione per la cooperazione e lo sviluppo economico (Ocse); infine esprime sia nelle considerazioni che in altri interventi riserve non leggere sulle politiche del ministero dell’Economia e delle finanze tremontiano2608, senza diventarne l’oppositore che Ciampi non gli avrebbe permesso di essere e che Napolitano avrebbe concesso solo se fosse stato un proprio deliberato.

			Da lì, nel 2011, Draghi diventa presidente della Banca centrale europea: giocano a suo favore la sua personale reputazione e una serie di circostanze. Fra queste ultime spiccano l’errore del candidato più ovvio, l’economista tedesco Axel Weber, che dà prova di imprevedibilità con delle dimissioni che lo squalificano; ma non meno rilevante è il ferreo sostegno che Berlusconi – pur molto compromesso in sede europea – gli garantisce sia attraverso i riluttanti ministri sia attraverso il sottosegretario alla presidenza Gianni Letta.

			Sostituito proprio da Ignazio Visco in via Nazionale, Draghi non arriva a Francoforte come un novizio, ma come uno che semplicemente passa a capotavola e vede in altra luce visi noti: la funzione svolta alla Bank for International Settlements (Bis) di Basilea2609 e la sua presenza ex officio come governatore nel Consiglio direttivo della Bce presieduto da Jean-Claude Trichet, gli consentono di percepire l’umore d’una istituzione che non accoglie con acritico favore un esponente dell’Italia berlusconiana, sferzata allora dal sarcasmo franco-tedesco2610. Alla Eurotower, come o forse più che da governatore, Draghi ha bisogno di collaboratori affidabili e di dedicare molta cura a una comunicazione che alla fine sarà imponente (oltre ottocento pagine di interventi) e filtrata da un apparato di consiglieri e comunicatori di primo piano2611. La cifra linguistica dei suoi interventi è infatti filtrata dagli uffici, limata dagli advisors, vagliata dall’editor irlandese: il «noi» di Draghi sceglie con cura cosa sta prima e cosa dopo l’avversativa, affida agli avverbi messaggi perfettamente comprensibili ai mercati e dà corpo a posizioni tutt’altro che individuali o a uso dei media. E se talora2612 Draghi decide di far trasparire la fonte o la dimensione dell’opposizione è solo per ragioni tattiche legate a decisioni singole: perché la strategia rispetto al board è quella di riassorbire e persuadere, enfatizzare i «limiti del mandato» della Bce, ma usandone ogni centimetro. Lo confermano il suo dialogo con i capi di Stato e di governo da un lato e la capacità sua e del suo staff2613 di tesaurizzare idee che, dopo essere state apparentemente scartate, vengono stivate, digerite, ritoccate e somministrate ai mercati con un tempismo di cui tutti capiscono l’importanza.

			Si spiega così la scelta di convincere il board, abituato al metodo Trichet, a prendere decisioni più comprensibili ai mercati: una serie di passaggi che arriva fino al breve intervento che tiene a Londra alla Global Investment Conference il 26 luglio del 2012, per dare, «within our mandate», un segnale chiaro sul fatto che tutto quanto era esigito (il famoso «whatever it takes»), sarebbe stato fatto e sarebbe bastato a garantire l’irreversibilità dell’euro. Contrariamente a centinaia e centinaia di pagine, lavorate fino all’ultima nuance stilistica, quel giorno si direbbe dai video che Draghi parli a braccio. Tuttavia è bene ricordare che egli prende posizione dopo che il commissario europeo Olli Rehn ha dichiarato che vi è un «rischio reale di disgregazione» per l’Europa2614; dopo che i grandi leader europei – Merkel in testa per la Germania e per l’Italia Monti – hanno detto al vertice del 29 giugno 2012 che non ci sarà mai un’uscita dall’euro; e dunque dopo che l’Europa subordina il compito di garantire un’inflazione «vicina al 2%»2615 a un’azione di cui tutti percepiscono l’urgenza e dopo che, nell’assetto istituzionale dell’Unione, ha fatto intendere che fa parte del mandato della Banca centrale agire senza esitazione2616. Draghi dunque dà sostanza formulare a una linea politicamente matura e con una scelta di tempi ottimale: anche se qualche biografo del presidente della Bce sostiene che all’interno di quell’organismo non ne sapessero nulla e che abbiano impiegato tempo prima di disegnarne, per tentativi, i contenuti che salvano la moneta unica2617.

			Questa decisione e l’aura che la avvolge, scavalca e copre anche nelle ricostruzioni giornalistiche del percorso draghiano la questione del ruolo della Bce nella tragedia economica e sociale della Grecia – cioè un paese che valeva il 2% del Pil europeo e che l’austerity strozza insensatamente; gli attori ellenici attribuiscono un peso molto rilevante a Draghi2618, simile però a quello che la stampa tedesca gli imputa nel salvataggio degli altri paesi del Sud europeo in affanno. In realtà proprio il percorso del «whatever it takes» è interessante perché spiega le scelte non meno decisive: come la principale, già compresa in The Four Presidents’ Report adottato a giugno 2012, nel quale si auspicava una più stretta vigilanza sulle banche, l’integrazione delle politiche fiscali e quelle politiche che preparano la scelta della Bce di adottare anche in Europa il Quantitative Easing già sperimentato negli Stati Uniti nel 20082619. Il Qe, in realtà, parrebbe avere un’origine lontana: i biografi ufficiali lo attribuiscono a un’intuizione di Draghi della fine del 20132620; ma potrebbe esser collegato a quello «scudo antispread» che si dice proposto da Fabrizio Saccomanni nella primavera 2012, in una riunione a cui partecipano Mario Monti, Vittorio Grilli, Ignazio Visco e Draghi stesso: in quella sede, secondo una fonte giornalistica, il presidente della Bce si dichiarerebbe contrario a un atto che era prevedibilmente irricevibile per i partner europei2621. Poi però quando quella linea di pensiero – che forza coraggiosamente il paradigma dominante con esiti positivi a breve e lungo termine – trova spazio politico, e infine si traduce in scelte decisive sia per i beneficiari sia per il prestigio della Banca centrale, immensamente accresciuto dalle politiche dell’italiano giunto a Francoforte carico di sospetti voltisi con il tempo in un sentimento opposto.

			E così, alla cerimonia con cui Draghi lascia la guida della Bce a Christine Lagarde, presenti la Bundeskanzlerin Merkel e i presidenti Emmanuel Macron e Sergio Mattarella, tutti riconoscono che la Bce che Draghi lascia è assai più solida e influente di quanto non fosse otto anni prima e fanno le congratulazioni a un uomo, che – come si diceva – troppi vedono in troppi posti per i quali mancano gli uomini2622.

			È il 28 ottobre 2019: e come ha sempre fatto, Draghi amministra con prudenza una reputazione capitalizzata fuori dalla politica il capitale e che lo segue dall’Assia2623.

			4. Prima dell’incarico

			Nell’estate del 2020 il secondo governo Conte aveva organizzato una serie di audizioni sull’uso dei fondi ottenuti dal suo Governo a Bruxelles per riparare i danni sociali ed economici del Covid – e che per quanto ingenti (191,5 miliardi di euro totali) erano inferiori all’evasione stimata di un biennio. A quelle audizioni, definite con una scelta storico-linguistica assai poco scaramantica «Stati generali», la lista degli invitati era così lunga da far risaltare il nome di un solo assente: Mario Draghi.

			Essere stato messo al riparo da quel momento fatalmente sterile, non era un danno per l’ex presidente della Bce, che – dopo un intervento sul «Financial Times» all’inizio della pandemia2624 – a metà agosto aveva preso la parola al Meeting di Comunione e liberazione, sul più battuto palcoscenico della politica nazionale: lì aveva dato una chiave di lettura efficace del piano europeo distinguendo fra debito buono e debito cattivo, con la semplicità di chi vuole essere ben inteso2625. La piccola ma mirata esclusione di Draghi dagli Stati generali confermava che lo staff di Palazzo Chigi l’aveva tempestivamente percepito come l’unico potenziale concorrente nel caso di quella crisi di governo che il Covid aveva tardato. Non ci sarebbe stata in Conte e attorno a lui altrettanta rapidità nel capire che la vittoria di Joe Biden alle elezioni presidenziali americane di novembre aveva mutato i riferimenti internazionali e atlantici nei quali il presidente del Consiglio italiano è necessariamente inquadrato, e a fortiori un presidente del Consiglio su cui l’endorsement di Trump pesava ora come una sconfessione a orologeria2626.

			Di quella esitazione si sarebbe giovato il protagonismo di Matteo Renzi e il suo partito2627, titolare di un potere di vita o di morte sul governo e capace di usare come banderillas sul governo Conte questioni che per la maggioranza erano laceranti2628. Fra queste spiccava il martellante rimprovero per il mancato utilizzo del Meccanismo europeo di stabilità2629, il sistema di prestito europeo istituito, dopo due anni di Fondo europeo di stabilità finanziaria, nel 2012 e inviso sia all’M5S sia alla sinistra e che non era stato utilizzato nemmeno dal governo Monti. Un’altra questione agitata da Italia Viva riguardava i progetti del secondo governo Conte relativi al Recovery Plan, e di cui si lamentava la vaghezza anche prima che il Consiglio europeo ne approvasse il regolamento il 17 dicembre 20202630. Un ulteriore punto di polemica, sollevato con enfasi e con un grado di pubblico clamore insolito nella materia, concerneva la delega ai servizi di intelligence, trattenuta per sé da Conte sia nel primo che nel secondo governo, per la quale Italia Viva chiedeva di scegliere un sottosegretario ad hoc2631. 

			A fine dicembre 2020, davanti alla minaccia di Renzi di ritirare la propria delegazione e davanti alla decisione del Pd di Nicola Zingaretti di dichiarare Conte perno insostituibile dell’alleanza con il farinoso partito grillino, il governo aveva risposto cercando in Senato i voti per avere la fiducia anche senza i senatori di Italia Viva. Ma quando la crisi si apre con le dimissioni delle due ministre di Italia Viva, Elena Bonetti e Teresa Bellanova, il 13 gennaio 2021, la manovra parlamentare per rimpiazzare i voti renziani naufraga2632, mentre tre circostanze concomitanti si palesano: in primo luogo la diseguale e complessivamente esigua qualità politica di questi voti «responsabili»2633; in secondo luogo l’arrivo al segretario dell’Udc Lorenzo Cesa di un avviso di garanzia, firmato dal procuratore di Catanzaro, Nicola Gratteri, al quale vengono forniti gli indizi di legami fra le ’ndrine e un assessore di quel partito centrista2634; concomitante, il 29 gennaio 2021, è la decisione dalla magistratura di sorveglianza di concedere a Denis Verdini di scontare la pena detentiva a cui era stato condannato, al proprio domicilio, in una posizione che potrebbe aver dato qualche possibilità di dare consigli a un politico navigato come il padre della fidanzata di Matteo Salvini2635. 

			Le inevitabili dimissioni del governo aprono così una serie di consultazioni nel corso delle quali Forza Italia non dà il suo assenso a una grande coalizione che escluda le destre e il Partito democratico tiene fermo il nome di Conte fino a renderlo inservibile al reincarico. Il modo in cui il 31 gennaio il Quirinale smentisce categoricamente che vi sia stato alcun contatto fra Mattarella e Draghi è secco2636: e nulla più di quella smentita fa capire che la preoccupazione del capo dello Stato è di non bruciare l’unico nome davvero infungibile. Così dopo il fallimento dell’ennesimo mandato esplorativo affidato al presidente della Camera, Roberto Fico, con scadenze temporali strettissime, la crisi si risolve.

			5. Il mandato 

			La sera del 2 febbraio, in una insolitamente lunga dichiarazione televisiva il presidente della Repubblica spiega le ragioni della sua scelta e il mandato politico che affida a Draghi, convocato per l’indomani. Quella di Mattarella è una angosciata descrizione della pandemia, che ha ripreso a mietere vittime e a saturare gli ospedali come e più di prima nella prevista seconda ondata, e una accurata disamina dei rischi che il paese correrebbe se il presidente della Repubblica convocasse le elezioni generali e interrompesse la preparazione dei piani per l’avvio dei fondi prestati dalla Commissione europea per stimolare la ripresa2637. E questo scenario porta Mattarella a rivolgersi alle forze politiche con un appello con che aveva un vago precedente nella storia repubblicana2638: «Avverto, pertanto, il dovere di rivolgere un appello a tutte le forze politiche presenti in Parlamento perché conferiscano la fiducia a un Governo di alto profilo, che non debba identificarsi con alcuna formula politica»2639.

			Come nel dipinto Ceci n’est pas une pipe di Magritte, la sfida consiste dunque nel trovare una formula politica che non si identifichi con alcuna formula politica. Draghi la accetta ricorrendo a un vezzoso anglismo («le sfide che ci confrontano»2640) e precisa un’agenda per le consultazioni, nelle quali intende discutere di pandemia, di vaccini, di problemi quotidiani dei cittadini, di scuola e di rilancio del paese, con la fiducia di veder emergere unità, al termine di consultazioni. Queste dureranno dieci giorni e non poche ore2641: perché ben presto il nodo di quella a-formularità indicata dal capo dello Stato diventa nitido – e riguarda la posizione del partito guidato da Matteo Salvini e da Giancarlo Giorgetti.

			Se l’obiettivo o il mandato di Draghi era escludere il partito più vecchio del Parlamento, ponendo una discriminante filoeuropeista talmente forte da risultare indigeribile al sovranismo no-euro, esso viene mancato. Se il compito o il mandato di Draghi era di vincolare la parte desarrollista della Lega, spezzando in modo definitivo il ponte fra la destra del centrodestra e la destra estrema, anche a rischio di veder defluire consenso verso l’unica forza che si esclude dall’arco della ricostruzione, l’obiettivo viene centrato. Ed è infatti su questa base – con la Lega nella maggioranza con tutti gli altri e il partito di Fratelli d’Italia fuori – che si forma il governo Draghi, con la nomina il 12 febbraio 2021 e il giuramento il 13 dei 23 nuovi ministri proposti a Mattarella dopo un lavoro di screening che il presidente incaricato svolge in dialogo chiuso con il Colle: talmente chiuso che perfino figure autorevoli dei partiti ne ignorano le fasi e le tensioni, e che alla fine disegna fatalmente una precisa «formula politica».

			Essa non è espressa, però, dal peso nell’esecutivo di ciascuno dei partiti che compongono la maggioranza: anzi il bilanciamento che esce dal Quirinale vede la delegazione dell’M5S ridursi a quattro figure (tutte già ministri del secondo governo Conte e tutte riconfermate in altro dicastero, salvo Luigi Di Maio che rimane alla Farnesina); il Pd ottiene tre ministri, di cui due (Difesa e Cultura), sono conferme e uno – il vicesegretario del partito Andrea Orlando – assume le funzioni di ministro del Lavoro; a Italia Viva, il cui peso nei sondaggi è molto inferiore al peso parlamentare, viene riassegnato un solo ministero; Forza Italia non manda al governo Antonio Tajani2642, il suo esponente col curriculum europeo più autorevole, ma tre ex ministri degli esecutivi berlusconiani – Renato Brunetta (che torna alla Funzione pubblica), Mara Carfagna e Mariastella Gelmini (in dicasteri mai governati in precedenza: Sud e coesione territoriale e Affari regionali e autonomie); la sinistra conserva a Roberto Speranza il ministero della Salute; nella Lega Salvini lascia che Giorgetti porti al governo Massimo Garavaglia ed Erika Stefani, cioè una delegazione che non impedisce al leader di usare anche il registro retorico dell’opposizione, quando fosse elettoralmente vantaggioso. Da fuori – dal mondo accademico, dalla ricerca, dalle aziende, dalla Banca d’Italia – arrivano alcune figure che definiscono la fisionomia esterna dell’esecutivo e che appartengono a filiere distinte: Enrico Giovannini, ministro delle Infrastrutture, e Patrizio Bianchi, ministro dell’Istruzione hanno avuto a lungo ruoli l’uno nei pensatoi della sinistra italiana, l’altro nella Giunta regionale emiliana guidata dal Pd; Luciana Lamorgese resta all’Interno; la ex presidente della Corte costituzionale, Marta Cartabia diventa guardasigilli2643; Cristina Messa continua la serie degli ex rettori andati a governare l’Università e la ricerca; Roberto Cingolani, fisico e manager della ricerca passa dal lavoro per Leonardo, alla Transizione ecologica, per sé vicina alle sensibilità di Giovannini; Daniele Franco passa dalla Banca d’Italia a via XX settembre e Vittorio Colao, rientrato da Londra, si trova non più alla guida di una task force del presidente del Consiglio, ma è ministro del suo successore e terminale di relazioni industriali importanti. 

			6. Il discorso della fiducia

			Il discorso con cui il 17 febbraio Draghi domanda al Senato la fiducia per il suo governo segna l’ingresso nell’aula parlamentare di una speciale lingua propria del nuovo presidente e dei consiglieri con cui si confronta2644. Il Parlamento conosceva le molte audizioni dei «precedenti Draghi»2645: erano note anche ai senatori italiani le sue considerazioni come governatore e i discorsi pronunciati come chair della Bce; non si deve escludere che alcuni dei suoi uditori conoscessero le conferenze in università dove aveva ricevuto onori accademici o presenziato per ricorrenze a lui care (fondamentale il convegno della Sapienza per Caffè); una library di atti comunicativi generati da lunghi processi redazionali e somministrati a uditori selezionatissimi, talora ostili ma sempre anglofoni, capaci di decifrare nel suo «new normal» gli avverbi e sensibili all’ingresso di nuovi termini2646.

			È in questa lingua che Draghi si rivolge ai senatori con 5590 parole divise in 240 periodi: e in quel primo atto parlamentare non espone un programma di governo, ma un manifesto politico trentennale. Draghi promette normalità «nel più breve tempo possibile», s’impegna a comunicare «con sufficiente anticipo, per quanto compatibile» con la pandemia le regole da osservare. Non fa concessioni al rito, se non in una citazione esplicita di una catechesi online del papa, più tipica dei presidenti della Repubblica a fine anno e che segnala all’uditorio la presenza di almeno un suggeritore capace di trovarla2647: e dal pontefice lui mutua l’idea di sanare i «maltrattamenti» inflitti alla terra dallo sfruttamento delle risorse, senza assorbire la coloritura del pensiero bergogliano esplicitamente anticapitalista2648. Draghi propone il suo europeismo con lo stesso wording che aveva sempre usato e fatto usare. E poi, secondo uno stilema sperimentato nell’inglese di Francoforte, una sequenza di avverbi segnala gli snodi chiave2649. 

			Spiccano tre punti introdotti sempre con un rivelatore «semplicemente»: Draghi dice che l’esecutivo vuole essere «semplicemente il governo del paese», che i ministri governanti sono «semplicemente cittadini», e che è la scienza o «semplicemente il buon senso» a suggerire che ritornerà tutto come prima. Asciutto, ma non casuale, il testo si articola secondo una serie di priorità che sono inserite nella cornice delle urgenze imposte dal piano nazionale di impiego delle risorse del Next Generation EU e che includono stabilità finanziaria, transizione ecologica, innovazione digitale, istruzione, decarbonizzazione, efficientamento della pubblica amministrazione. 

			In un punto, dedicato a quello che Draghi chiama il «tempo del potere», appare una tesi storiografica che merita un’analisi ravvicinata: 

			Il tempo del potere può essere sprecato anche nella sola preoccupazione di conservarlo. Oggi noi abbiamo, come accadde ai governi dell’immediato Dopoguerra, la possibilità, o meglio la responsabilità, di avviare una Nuova Ricostruzione. L’Italia si risollevò dal disastro della Seconda Guerra Mondiale con orgoglio e determinazione e mise le basi del miracolo economico grazie a investimenti e lavoro. Ma soprattutto grazie alla convinzione che il futuro delle generazioni successive sarebbe stato migliore per tutti. Nella fiducia reciproca, nella fratellanza nazionale, nel perseguimento di un riscatto civico e morale. A quella Ricostruzione collaborarono forze politiche ideologicamente lontane se non contrapposte. Sono certo che anche a questa Nuova Ricostruzione nessuno farà mancare, nella distinzione di ruoli e identità, il proprio apporto.

			È interessante che Draghi non citi né qui né altrove la Costituente o la Costituzione2650, così come non cita il fascismo o la Resistenza, ma solo la guerra: va da sé che non è storicamente esatto dire che la ricostruzione nacque da una «collaborazione» per fini interni o pratici tra forze ideologicamente lontane2651. Dopo la fine del tripartito nel 1947 e soprattutto a valle dell’approvazione della Costituzione le diverse basi ideologiche dei partiti del Cln emersero, infatti, potenti e fu la Costituzione a trattenerle in quell’alveo democratico2652: e il centrismo degasperiano che rivendica il miracolo italiano non ambiva a essere consociativo, ma l’espressione di una visione occidentale del destino del paese nel quadro di un mondo diviso in blocchi contrapposti2653, senza che questo significasse rinnegare la radice resistenziale della Repubblica e senza che questo impedisca proprio a economisti come Federico Caffè di domandarne avanzamenti2654.

			Discettare se quella fase della storia repubblicana possa essere il modello di una «nuova ricostruzione»2655 non interessa però al Senato e poi alla Camera2656: che vota con una maggioranza enorme. Con la sola eccezione di Fratelli d’Italia, forza egemone dell’intera area di opposizione, entrano in maggioranza tutti i partiti: che ottengono il 24 febbraio la nomina di 39 sottosegretari, a rappresentare correnti interne e reciproche provocazioni che preannunciano per il governo Draghi una bonaccia non eterna2657.

			7. L’architettura velata 

			L’effetto Draghi si riflette in un favor palpabile della stampa nazionale e internazionale, mentre i mercati sono prudentemente allineati all’andamento della Eurozona2658. A chi proietta l’aura del presidente del Consiglio sull’intera compagine del «governo dei migliori» risponde l’osservazione di chi (mescolando teoremi grillini con un incidente televisivo2659) ha constatato come durante il carnevale del 2021 si sia passati dall’Italia dell’«uno vale uno» e «questo lo dice lei», a quella dell’«uno vale tutti» e «questo lo dice lui»2660. 

			Tuttavia, per limitarsi alla figura del presidente del Consiglio e all’incipit del suo mandato, è altro ciò che merita di essere sottolineato. Confrontando con una certa pedanteria il modus operandi di Draghi nelle sue tre maggiori metamorfosi istituzionali (governatore, banchiere centrale europeo, presidente del Consiglio), si colgono alcuni tratti comuni e alcune peculiarità che disegnano il perimetro politico della prima fase del governo ad amplissima maggioranza in cui Draghi fa il suo noviziato2661. 

			Come già in via Nazionale e sulle rive del Meno, anche a Palazzo Chigi Draghi fa leva su uno strumento che si potrebbe definire risarcitorio che aveva già usato con gli economisti epurati da Fazio o emarginati da Trichet. Figure di prestigio che avevano subìto torti plateali nel primo o nel secondo governo Conte trovano risarcimenti politici nel governo Draghi.

			Lo dimostrano le vicende di Daniele Franco e Roberto Garofoli. Franco, economista laureatosi a York, appena più giovane di Draghi e per sei anni ragioniere generale dello Stato, era stato accusato di una surreale «resistenza al cambiamento» nella primavera del 2019 dall’M5S ed era stato rispedito in Banca d’Italia (dove era diventato vicedirettore e poi direttore generale); Garofoli, consigliere di Stato che aveva servito come segretario generale a Palazzo Chigi nel governo Letta e poi come capo di gabinetto al Mef prima con Pier Carlo Padoan e poi con Giovanni Tria, era stato anch’egli restituito ai ruoli durante il primo governo Conte con lo stesso capo d’accusa, aggravata dalla stima manifestatagli da Massimo D’Alema2662: verranno entrambi chiamati l’uno ministro dell’Economia e delle finanze e l’altro sottosegretario alla Presidenza del Consiglio in una vicinanza esigente con Draghi.

			Draghi non lesina le conferme, come quella di Roberto Chieppa alla segreteria generale di Palazzo Chigi; favorisce i rientri, come quello di Antonio Funiciello, già capo dell’ufficio di Gentiloni e chiamato a sostituire Alessandro Goracci nella funzione di capo di gabinetto del presidente del Consiglio, restaurata dal primo governo Conte.

			Non mancano gli avvicendamenti più tipici dell’uso di Palazzo Chigi, al netto delle variazioni negli staff2663: per esempio nel Dipartimento affari giuridici e legislativi il cui capo Ermanno De Francisco è sostituito dal Carlo Deodato; o nell’Ufficio stampa (Paola Ansuini da Banca d’Italia prende il posto che fu di Rocco Casalino); o nella funzione del consigliere diplomatico (l’ambasciatore Luigi Mattiolo, venuto da Berlino, sherpa nel 2021 del primo G20 a presidenza italiana). Ci sono cambiamenti in posizioni più visibili2664: è il caso di Domenico Arcuri, amministratore di Invitalia, il commissario incaricato durante la pandemia di una campagna vaccinale per la quale mancavano le consegne dei vaccini, che viene rimosso e sostituito il 1° marzo da Francesco Paolo Figliuolo, generale lucano scelto nello staff del capo di Stato maggiore per la sua esperienza alla guida di un reparto logistico2665. L’ambasciatore Piero Benassi, che aveva giurato come sottosegretario con delega ai servizi mentre si concludeva il secondo governo Conte, torna al servizio diplomatico, verrà nominato rappresentante permanente a Bruxelles, in una vasta risistemazione della Farnesina al termine della quale cambiano gli ambasciatori a Berlino, a Washington, all’Onu e anche il segretario generale Elisabetta Belloni nominata alla direzione del Dis2666.

			8. L’architettura

			Nel gabinetto Draghi c’è però un tratto originale, che lo distingue sia dal governo Ciampi, che era un governo dei partiti guidato da un tecnico, sia dal governo Monti, che era un governo del presidente della Repubblica2667. Al centro dell’esecutivo Draghi c’è infatti un pentagono «che non si identifica con alcuna formula politica», dove si parla in economics e si pensa in inglese, che non riflette né gli equilibri dei partiti della maggioranza né la mano del Quirinale, i cui titolari sono più esposti e non più protetti rispetto alla rapidità del decidere e alla tempistica del rinvio che connotano lo stile del presidente del Consiglio. Del pentagono fanno parte Franco, economista con una lunga esperienza; Garofoli, con vent’anni di lavoro in tutta la macchina dello Stato; Colao, espressione del mondo delle Tlc; Cingolani, proveniente da ultimo da Leonardo, a cui si aggiunge Giovannini, di ritorno al governo dopo l’esperienza con Letta (gli ultimi tre già parte della task force di Conte)2668: con distanze diverse, ma non piccole rispetto ai meccanismi della rappresentanza parlamentare, immersi per tempi più meno lunghi nell’amministrazione dello Stato, essi rappresentano un nucleo da cui escono policies capaci di decifrare le istanze della Banca d’Italia, del mondo Big Tech, delle industrie di Stato, dei mercati – e rispetto a essi Draghi è l’unico ad avere una visibilità europea e i records giusti negli Stati Uniti.

			In un circuito molto esterno al pentagono si collocano le figure tecnico-politiche: alcune nuove alla vita pubblica, altre già emerse sulla stampa ai tempi dell’incarico a Carlo Cottarelli nel 2018, anch’esse poco aduse a interagire con la dinamica del Parlamento2669. E a mezza via, tutt’attorno al nucleo pentagonale, come in un grande raccordo anulare privo di svincoli, come un autoscontro, ruotano le figure espressione dei molti partiti della maggioranza, a cui è concessa licenza di polemizzare, pretendere, verificare, agitare tematiche sacrosante o bislacche – ben sapendo che i caveat mattarelliani d’inizio febbraio erano tutti oggettivi e sarebbero rimasti a lungo ineludibili. Così, fra canapi del palio elettorale ancora lontano, i partiti si ridefiniscono in attesa che i vaccini confortino l’ottimismo sulla fine della pandemia da Covid-19 e l’inizio di una ripresa che si presume forte e si vuole sostenibile. 

			Al centro del pentagono, parte e distinto da esso, la figura del presidente del Consiglio: in una verticalità che si accresce almeno dai tempi di Berlusconi e Prodi, e che in modi diversi avevano già esercitato Monti, Renzi, Conte, ma che nel caso di Draghi si salda con una competenza economica, che sarebbe diminutivo ridurre a sapere «tecnico» e che, pur istituzionalmente sensibile ai frastuoni dello scontro fra i partiti e alle ingenuità dei ministri, guarda altrove. E salda la sua architettura con uno scenario europeo nel quale l’uscita di scena dalla politica europea di Angela Merkel del 2021 e la suspence per le presidenziali francesi del 2022 attribuisce una oggettiva centralità a Draghi e solo a Draghi. 

			Una condizione nuova? Non si direbbe: lo confermerebbe, ad esempio, la lettura di un celebre articolo di Mario Monti – Il podestà forestiero – apparso sul «Corriere della Sera» del 7 agosto 2011. Dieci anni prima di Draghi l’ex commissario alla Concorrenza vedeva il rischio che nel governo che usciva dalla tempesta dello spread iniziata con una lettera a firma dell’allora presidente della Bce Jean-Claude Trichet e del presidente in pectore Mario Draghi, in estate, «le decisioni principali» finissero per essere «prese da un ‘governo tecnico sopranazionale’ e, si potrebbe aggiungere, ‘mercatista’, con sedi sparse tra Bruxelles, Francoforte, Berlino, Londra e New York». Pur riconoscendo «tutti i vantaggi di certi vincoli esterni, soprattutto per un Paese che, quando si governa da sé, è poco incline a guardare all’interesse dei giovani e delle future generazioni», Monti sottolinea­va che «il ruolo di un’Italia rispettata e autorevole, anziché fonte di problemi sarebbe [stato] di grande aiuto all’Europa». La contraddizione che vedeva da un lato un governo reso indispensabile dal deficit di autorevolezza d’una politica sfilacciata (ma abbastanza saggia da sapervi far ricorso) e dall’altro il bisogno di un’Italia autorevole in sede europea (grazie alla forza delle istituzioni democratiche della sua Costituzione), è rimasta tale: una contraddizione – nonostante il virtuosismo con cui Draghi sa accelerare decisioni solitarie e decisioni pretese da troppi – che è rimasta anche nei primi cento giorni di un mandato avviatosi mentre l’ombra della più grave catastrofe non bellica degli ultimi quattro secoli si diradava e forse oltre.

			
				
					2559   In quel momento il candidato naturale per via Nazionale sarebbe stato Tommaso Padoa Schioppa, allievo di Franco Modigliani, direttore generale alla commissione europea, vicedirettore generale del governatore Ciampi, presidente di Consob e poi alla Bce dal 1998 al 2006: ma come al turno precedente proprio Ciampi, presidente del Consiglio, gli aveva preferito Antonio Fazio come successore, il 29 dicembre 2005 il terzo governo Berlusconi, nel Consiglio dei ministri del 29 dicembre 2005 scelse Draghi come governatore. Sulla linea dei ministri dell’economia cfr. D. Crescenzi, I ministri dell’economia in Italia e in Europa: una deriva tecnocratica al tempo della crisi?, in Governi tecnici e tecnici al governo, a cura di A. Volpi, Giappichelli, Bologna 2017, pp. 87-116.

				

				
					2560   Il 23 giugno 2011 il Parlamento europeo aveva approvato la raccomandazione del Consiglio d’Europa del 17 maggio, vagliata dalla propria Commissione affari economici e monetari, con 499 voti a favore, 72 contro e 89 astenuti.

				

				
					2561   Cfr. D. Di Mario, Berlusconi ha un’idea: Draghi premier, in «il Tempo», 18 febbraio 2018: «Nel centrodestra torna di moda il toto-premier. La ‘bomba’ la lancia Silvio Berlusconi, che rivela di aver già pronto il nome da proporre al presidente della Repubblica Sergio Mattarella in caso di vittoria alle elezioni del prossimo 4 marzo. ‘Ho l’impegno preciso con la persona di non fare apertamente il suo nome perché ancora deve regolare tanti rapporti che ha con il suo attuale entourage. Aspetto una sua telefonata’, rivela il leader di Forza Italia intervistato dalla TV pugliese TeleRama. A chi gli chiede se la chiamata che aspetta è da Bruxelles, il Cav risponde: ‘Magari...’, facendo capire che il potenziale candidato premier del centrodestra potrebbe essere Mario Draghi. Berlusconi poi informa di aver già affrontato la questione con gli alleati. ‘Non posso fare il nome, ma la cosa è già decisa – dice il Cav. – Ho l’ok del diretto interessato’»; il 19 febbraio 2018 anche Matteo Salvini dà la disponibilità a un governo Draghi in caso di vittoria del centrodestra, Elezioni 2018, la giravolta di Salvini: sì a Tajani o Draghi premier, in «Il Sole 24 Ore», 19 febbraio 2018.

				

				
					2562   Sull’ipotesi di Conte di candidare Draghi la guida della Commissione, cfr. «il Fatto Quotidiano», 20 settembre 2020, che difende l’allora presidente del Consiglio dalla «accusa di aver commesso, agli occhi della stampa italiana, un reato di lesa maestà». 

				

				
					2563   Per esempio Matteo Renzi, in «Enews», 29 ottobre 2018, 548: «Il Governo Italiano ha fatto un pasticcio che ha chiamato ‘Manovra del Popolo’. Da quel momento i mercati non credono più al Governo italiano e rischiamo di pagare tanti soldi in più di interessi e non solo di interessi. Tutta colpa del Governo e delle dirette Facebook dei giovani strateghi. Mario Draghi interviene per calmare le acque, auspica un accordo e fa un appello a evitare di usare parole fuori posto. Perché – spiega Draghi – sono le parole ad aver fatto danni fino ad oggi, non le leggi (anche perché la legge di bilancio ancora non c’è, non l’hanno neppure presentata, al momento). E che ti combina l’ineffabile Gigino? Anziché cambiare la Manovra del Popolo, l’atto più masochista mai fatto da un Paese occidentale negli ultimi quindici anni, Di Maio attacca. Attacca i mercati? Attacca i compagni di strada? Attacca i burocrati? Macché, attacca Draghi, uno dei pochi che ha autorevolezza e credibilità per dare una mano. L’unico che stava cercando di aiutarlo. Persino Il Fatto Quotidiano (sic!) è costretto a riconoscere che stavolta Di Maio non ha capito nulla. Stavolta»; faceva parte di questo uso il furibondo attacco a Draghi (che in realtà serviva ad attribuirsi il merito di averlo imposto a Berlusconi) pronunciato ai microfoni di UnoMattina da Francesco Cossiga nel 2008 (cfr. Quando Cossiga picconò Draghi: «Un vile affarista. Il liquidatore dell’industria italiana», in «affatitaliani.it», 27 marzo 2020) poi ripreso nel 2021 dalla stampa ostile al presidente incaricato.

				

				
					2564   A giugno del 2019 fa scalpore il duello fra la Casa Bianca e l’Eurotower, su cui cfr. A. Monaghan, Donald Trump Slams Mario Draghi’s Rate Cut Plans – As It Happened, in «The Guardian», 18 giugno 2019. 

				

				
					2565   Sul canale YouTube dell’UK Trade & Investment (Ukti), l’intervento al Global Investment Conference at the British Business Embassy del 26 luglio, c’è il video in cui, dopo 7’ e 14” pronuncia la frase, introdotta da un solenne «nel nostro mandato»; sulla figura dell’innovatore istituzionale cfr. la laudatio per la laurea honoris causa a Mario Draghi in Relazioni internazionali dell’Università Luiss pronunciata da Marcello Messori, L’euro, la politica monetaria, le riforme, Luiss University Press, Roma 2013.

				

				
					2566   Sulle peculiarità storiche di quel percorso si veda A. Pierini, I governi tecnici in Italia, in Governi tecnici e tecnici al governo cit., pp. 61-66; per una lettura di continuità fra i governi tecnici, cfr. C. Fusaro, Da Ciampi a Draghi (passando per Dini e Monti): verso una forma di governo parlamentare sotto tutela?, in «Quaderni costituzionali», XXII, 2021, 1, pp. 173-176.

				

				
					2567   E. Scalfari, Conte, Renzi e una speranza che si chiama Mario Draghi, in «la Repubblica», 26 ottobre 2019. 

				

				
					2568   Il 27 agosto 2019 alle 16.15 l’allora account del presidente, @realDonaldTrump, twitta: «Si mette bene per lo stimato primo ministro della Repubblica italiana Giuseppi Conte. Ha rappresentato con energia l’Italia al G7. Ama molto il suo Paese e lavora molto bene con gli Stati Uniti. Un uomo veramente di talento che si spera rimanga Primo Ministro»; si noti l’esplicitazione del più usuale PM in sigla. 

				

				
					2569   Negli otto anni di Draghi alla Bce si avvicendano alla guida del governo sette presidenti del Consiglio (Berlusconi, Monti, Letta, Renzi, Gentiloni, il primo e il secondo Conte) e sette ministri dell’Economia e delle finanze (Giulio Tremonti, Mario Monti, Vittorio Grilli, Fabrizio Saccomanni, Pier Carlo Padoan, Giovanni Tria e Roberto Gualtieri).

				

				
					2570   Sulla filosofia dei giochi in cui Super Mario è un idraulico eroe, cfr. N. Altice, I Am Error. The Nintendo Family Computer / Entertainment System Platform, MIT, Harvard, MA, 2015; la metafora Nintendo era stata consacrata dalla vignetta di Joe Cummings a commento di un articolo di Michael Steen, Super Mario Reaches the Last Level – German Politics The Pragmatic ECB President Has His Eyes on the Big Picture, in «Financial Times», 7 settembre 2012. 

				

				
					2571   È il sottotitolo della biografia scritta dai due giornalisti di Bloomberg che seguivano la Bce, J. Randow, A. Speciale, Mario Draghi, l’Artefice. La vera storia dell’uomo che ha salvato l’euro, con una Prefazione di C. Lagarde, Rizzoli, Milano 2019.

				

				
					2572   S. Cingolani, L’anno di Mario Draghi, in «Il Foglio», 10 dicembre 2018. 

				

				
					2573   Così titola il volume della giornalista del «Corriere della Sera», Stefania Tamburello, Mario Draghi il Governatore. Dalla Banca d’Italia al vertice della BCE, Rizzoli, Milano 2011, con prefazione affettuosissima di Carlo A. Ciampi; due anni dopo la stessa firma di via Solferino scriverà sull’economia dell’era Reagan-Thatcher con prefazione di Romano Prodi, L’economia è il mezzo per cambiare l’anima. Margaret Thatcher e Ronald Reagan in parole loro, Rizzoli, Milano 2013.

				

				
					2574   Al MIT di Boston si erano formati col maestro anche altri economisti come Francesco Giavazzi, Ezio Tarantelli, o Paolo Savona. Nelle carte Modigliani è conservata la traccia di un Debate between M. Draghi, E. Scalfari, and Ciampi dell’agosto 1997, in Duke University Archives, Franco Modigliani papers, 1936-2005 and undated, bulk 1970s-2003, Correspondence Series, 1944-2003 and undated, bulk 1960-2000, Box NW2. Sul personaggio la voce di C. D’Adda, Franco Modigliani, in Il Contributo italiano alla storia del Pensiero. Economia, Istituto della Enciclopedia Italiana, Roma 2012, ad vocem e consultabile sul sito www.treccani.it.

				

				
					2575   Draghi era stato nominato dall’ultimo governo Andreotti; cfr. Archivio storico della Banca d’Italia, Paolo Baffi. Guida alle carte dell’archivio, Banca d’Italia, Roma 2012, pubblicato con prefazione di Draghi; alcune corrispondenze in Paolo Baffi. Servitore dell’interesse pubblico. Lettere 1937-1989, a cura di B.A. Piccone, Aragno, Torino 2016. 

				

				
					2576   Della scuola di Walter Eucken aveva scritto in un saggio: J. Weidmann, Krisenmanagement und Ordnungspolitik, in «Walter Eucken Vorlesung», 11, 11 febbraio 2013; per la bibliografia di riferimento cfr. L. Mesini, Costituzione e mercato: un profilo dell’ordoliberalismo, in «Treccani Magazine», 11 dicembre 2020, consultabile sul sito www.treccani.it. Sul nomignolo «Non se ne parla» affibbiato a Weidmann cfr. F. Maronta, «Whatever he could», la partita infinita fra Draghi e Merkel, in «Limes», 2015, 2. 

				

				
					2577   Draghi in un video divulgato il 5 febbraio 2021 dal direttore della «Civiltà cattolica», padre Antonio Spadaro, e datato ad «alcuni anni prima», ricordava con affetto i padri Alberto Parisi, poi direttore della Specola Vaticana, Sabino Maffeo, fisico rettore dell’Istituto Massimiliano Massimo e poi direttore tecnico di Radio Vaticana e anche lui alla Specola, Pietro Millefiorini, studioso di Montale, e soprattutto Franco Rozzi, che Filippo Rizzi, su «Avvenire» di quello stesso giorno ricordava aver accolto Draghi in visita a varie riprese, insieme al fratello Marcello. 

				

				
					2578   C. Draghi, Scritti di tecnica bancaria (1928-1962), con una prefazione di A. De Stefano, Staderini, Roma 1964, su cui si veda Tamburello, Mario Draghi il Governatore cit., pp. 5-8.

				

				
					2579   Anche R. Sanderson, Mario Draghi Masks the Longer-Term Danger for Italy, in «Bloomberg», 20 maggio 2021, sembra ignorare il regime pensionistico italiano. 

				

				
					2580   È interessante come il 16 giugno 2011 Draghi risponde al questionario del Parlamento europeo in vista della sua nomina, quando descrive con linearità paratattica la sua carriera, reso noto dal sito eurpar.eu fin da allora e ancora disponibile: «Sono stato nominato Governatore della Banca d’Italia il 29 dicembre 2005. In quanto tale, sono membro del Consiglio direttivo e del Consiglio generale della Banca centrale europea, nonché membro del Consiglio d’amministrazione della Banca dei regolamenti internazionali. Sono anche Governatore per l’Italia nei Consigli dei governatori della Banca internazionale per la ricostruzione e lo sviluppo e dell’Asian Development Bank. Dall’aprile 2006 sono presidente del Forum per la stabilità finanziaria, diventato nel 2009 Consiglio per la stabilità finanziaria (Fsb). L’Fsb, che riunisce autorità nazionali e internazionali con responsabilità per la stabilità finanziaria, è stato fondato per coordinare a livello internazionale il lavoro delle autorità finanziarie nazionali e organismi regolatori internazionali, e per sviluppare e agevolare l’implementazione di efficaci politiche normative di sovrintendenza e altre politiche per il settore finanziario. Mi sono laureato presso l’Università di Roma, sotto la supervisione del professor Federico Caffè (1970) con un saggio su Integrazione economica e variazione dei tassi di cambio. Ho conseguito il mio PhD in Economics al Massachusetts Institute of Technology sotto la supervisione dei professori Franco Modigliani e Robert Solow (1976). A partire dal 1975 ho prestato servizio come professore di economia alle università di Trento, Padova e Venezia. Dal 1981 al 1991 ho lavorato come professore di economia e politiche monetarie all’Università di Firenze. Dal 1984 al 1990 sono stato direttore esecutivo presso la Banca Mondiale. Dal 1898 al 1990 sono stato parte del gruppo di lavoro istituito dall’allora ministro delle Finanze e ex governatore della Banca d’Italia, Guido Carli, al fine di redigere un nuovo testo unico sull’intermediazione finanziaria. Nel 1990 ho prestato servizio come consigliere economico presso la Banca d’Italia. Nel 1991 sono stato nominato direttore generale del Tesoro italiano, una posizione che ho mantenuto per dieci anni sotto otto diversi governi. In quanto tale, ho presieduto il Comitato per le privatizzazioni e quindi il Comitato incaricato della revisione della legislazione italiana su diritto societario e finanziario, e ho redatto la legge che norma i mercati finanziari italiani (nota come «legge Draghi»). Sono stato a capo della delegazione italiana che ha negoziato il Trattato di Maastricht. Nel 1999 sono stato nominato presidente del Gruppo di lavoro 3 dell’OCSE. Nel 2000 sono diventato presidente del Comitato economico e finanziario europeo. Sono stato anche membro dei Deputies del G7. Tra il 2002 e il 2005 sono stato vicepresidente e amministratore delegato di Goldman Sachs International. Sono parte del Consiglio d’amministrazione del Princeton Institute for Advanced Study e del Brooking Institution. Sono autore o curatore di diverse pubblicazioni su temi macroeconomici e finanziari. Nel 2009 mi sono laureato honoris causa in statistica all’Università di Padova. Nel 2010 mi sono diplomato honoris causa in Business Administration presso la Fondazione Cuoa di Vicenza».

				

				
					2581   Le 71 pagine del rapporto del leader cristiano-sociale prevedevano una sequenza in cinque tappe, che partono dalla convertibilità reciproca «totale e irreversibile», i cui rapporti di parità «immutabili» sarebbero stati rimpiazzati da una moneta comunitaria unica («Bullettin del Communautés européennes», 11, 1970, p. 12). Caffè metteva in luce l’impossibilità di quel piano, poi sostituito dalla Commissione in un sistema a tre tappe giunto allo Sme e all’Ecu. Le tesi del compagno di avventura politica di Jean Monnet avrebbero avuto eco in Italia grazie all’edizione del sunto dello stesso Pierre Werner, L’Unione Monetaria in Europa, in «Relazioni Internazionali. Settimanale di politica estera ISPI», XXXV, 1971, 10, pp. 227-228. Sulle sue basi E.R. Danescu, Une relecture du rapport Werner du 8 octobre 1970 à la lumière des archives familiales Pierre Werner, Cvce, Sanem 2012 che fa da guida al sito nel quale sono riportate le fonti e gli audio del processo di redazione del rapporto. Il tentativo delle parti antieuro della destra italiana di usare la tesi di laurea su Werner come prova di una rinnegata contrarietà alla moneta unica è esemplato nella sua rozzezza da A. Socci, Nel 1970 Mario Draghi era contro l’euro, in «Libero», 17 dicembre 2018.

				

				
					2582   Il testo dattiloscritto, consegnato a novembre 1976, ingressato il 9 marzo 1977 alla biblioteca, è scaricabile in https://dspace.mit.edu/handle/1721.1/54263 (7 novembre 2021).

				

				
					2583   La questione era affrontata anche dallo stesso Franco Modigliani, The Monetarist Controversy or, Should We Forsake Stabilization Policies?, in «The American Economic Review», LXVI, 1977, 2, pp. 1-19, testo del Presidential address all’American economic association.

				

				
					2584   Tarantelli avrebbe curato la prima raccolta in italiano di saggi del maestro, Mercato del lavoro, distribuzione e consumi privati, Il Mulino, Bologna 1975; successivamente avrebbero lavorato allo stesso scopo Tommaso e Fiorella Padoa Schioppa pubblicando la raccolta Reddito, interesse, inflazione. Scritti scientifici, Einaudi, Torino 1987 e poi Carlo D’Adda con Consumo, risparmio, finanza, Il Mulino, Bologna 1992.

				

				
					2585   M. Colimberti, La furia del fare. Il rettore Andreatta ad Arcavacata, in «Arel», 2018, 3, pp. 143-149.

				

				
					2586   Draghi pubblicherà l’anno dopo il saggio, proveniente dalla tesi di dottorato, Studi di economia monetaria internazionale, Giuffrè, Milano 1978 e di seguito Produttività del lavoro, salari reali e occupazione, FrancoAngeli, Milano 1979.

				

				
					2587   Cfr. M. Draghi, Le aspettative razionali e la politica economica, in Ricerche sui modelli per la politica economica, vol. II, Banca d’Italia, Roma 1983, pp. 589-617, e Id, Aspettative razionali ed equilibrio macroeconomico, in «Banca Toscana. Studi e informazioni», 1983, 2, pp. 69-78.

				

				
					2588   Cfr. M. Draghi, Debito pubblico, saldo di parte corrente e tassi di interesse, in «Ricerche economiche», 1984, 1, pp. 50-63; nel 1989 dai Congressi di Castelgandolfo esce il volume Public Debt Management: Theory And History, a cura di M. Draghi, R.W. Dornbusch, Cambridge University Press, Cambridge 1990, promosso dall’Italian Macroeconomic Policy Group e dal Centre for Economic Policy Research.

				

				
					2589   Draghi partecipa a qualche riunione di giovani democristiani guidata da Benigno Zaccagnini, informazioni che debbo ai colloqui con Gabriele Albonetti, 17 maggio 2021; Ciampi ne ricorda la presenza ai seminari della Banca d’Italia in prefazione a Tamburello, Mario Draghi il Governatore cit., p. XII. 

				

				
					2590   È in quella veste che Draghi diventa per la prima volta e suo malgrado oggetto di uno scontro politico nel momento in cui la Banca Mondiale finanzia la Transandina dall’Argentina post-Videla al Cile di Pinochet, Craxi domanda la testa del delegato italiano Draghi, difeso però con successo dal suo ministro e da Carlo Azeglio Ciampi, cfr. la testimonianza di Stefano Zunino, Quando Gianni Goria salvò Draghi: Craxi lo voleva cacciare per il prestito alla ferrovia sudamericana, in «La nuova provincia», 16 febbraio 2021.

				

				
					2591   Così nell’intervista con Giovanni di Lorenzo del 17 dicembre 2014, pubblicata il 15 gennaio 2015 su «Die Zeit»: «Le mie convinzioni si avvicinavano a quelle che oggi chiamereste idee di socialismo liberale, non proprio adatte a gruppi estremisti». 

				

				
					2592   P. Scoppola, La repubblica dei partiti. Evoluzione e crisi di un sistema politico (1945-1996), Il Mulino, Bologna 1996. 

				

				
					2593   Sono temi su cui continuerà a scrivere, anche se con la cautela della sua posizione, cfr. M. Draghi, Privatizzazioni e governo societario, in Interessi pubblici nella disciplina delle public companies, enti privatizzati e controlli, Atti del XLV Convegno di Studi sull’Amministrazione, Varenna, 16-18 settembre 1999, Giuffrè, Milano 1999, pp. 195-209. Sulla linea storica cfr. F. Lavista, Tra Stato e grandi imprese. La programmazione economica dal dopoguerra agli anni Settanta, Il Mulino, Bologna 2010.

				

				
					2594   Cfr. F. Cavazzuti, Privatizzazioni, imprenditori e mercati, Il Mulino, Bologna 1996.

				

				
					2595   Si va dalla stigmatizzazione delle privatizzazioni come tali alla sottovalutazione del valore strategico delle telecomunicazioni; sul percorso legislativo a ridosso degli eventi si noti per esempio, che C.G. Cardia, Profili giuridici della privatizzazione, Il Sole 24 Ore Libri, Milano 1994, non cita mai Draghi.

				

				
					2596   Il Dg era membro ex officio del comitato di presidenza dell’Iri, cfr. P. Bricco, Fabiano Fabiani: quelle privatizzazioni del 1992, Finmeccanica e i no a Draghi, in «Il Sole 24 Ore», 19 ottobre 2020.

				

				
					2597   Già S. Romano, La crociera del Britannia fra affari e sospetti, in «Corriere della Sera», 16 giugno 2009, sottolinea che l’incontro del 1992 fra il Dg del governo Amato e gli investitori a bordo dello yacht della Regina, suscitò attacchi violentissimi, ma che Draghi scese prima che il panfilo salpasse per l’Argentario. Sul percorso e la posizione di Guarino cfr. F. Cavazzuti, Le privatizzazioni: l’IRI tra Governo, Parlamento e dintorni, in Storia dell’IRI, a cura R. Artoni, vol. IV, Crisi e privatizzazione, Laterza, Roma-Bari 2014, p. 116 e F. Russolillo, Introduzione, in Fra Stato e mercato, a cura di F. Russolillo, Fondazione Cesifin, Milano 2017, pp. 14-15.

				

				
					2598   Cfr. M. Draghi, Il processo di riforma dell’ordinamento finanziario: dal Testo Unico bancario al Testo Unico della finanza, in «Bancaria», LI, 1995, 9, pp. 16-23; Id., La riforma dei mercati mobiliari e il Testo Unico della finanza, ivi, LIII, 1997, 8, pp. 2-9 edito anche come Il mercato finanziario italiano ad una svolta: linee guida dell’azione di riforma, per la relazione presentata alla giornata di studio organizzata dall’Associazione Borsisti Marco Fanno e dall’Associazione Bancaria Italiana a Roma, il 14 gennaio 1997: La riforma dei mercati mobiliari italiani. Il decreto Eurosim e il Testo unico della finanza, a cura di G. Morelli, Bancaria Editrice, Roma 1999; M. Draghi, Riordinamento normativo dei mercati finanziari e mobiliari, in «Diritto ed economia», X, 1997, 1-3, pp. 33-50; Id., Indagine conoscitiva sull’evoluzione del mercato mobiliare italiano della Commissione finanze della camera: audizione generale del Direttore Generale del Ministero del Tesoro (29 luglio 1998), in «Rivista delle società» XLIII, 1998, 5, pp. 1393-1403.

				

				
					2599   M. Cecchini, L’enigma Draghi, con una Prefazione di G. Amato, Fazi, Roma 2021, p. 61.

				

				
					2600   Sullo scontro con Tremonti attorno al Global Legal Standard proposto dal tributarista berlusconiano che avrebbe dovuto curare il capitalismo «a monte» e che a suo dire fu affossato «dalle forze della finanza che preferirono autopreservarsi opponendo il cosiddetto Financial Stability Board. E fu questa l’ultima vittoria di Creso», cfr. G. Tremonti, Le tre profezie. Appunti per il futuro dal profondo della storia, Solferino, Milano 2019, p. 57. Cfr. Cecchini, L’enigma Draghi cit., p. 102.

				

				
					2601   Cfr. l’intervista con Ferruccio de Bortoli, L’addio di Draghi, in «Corriere della Sera», 9 settembre 2001.

				

				
					2602   Sulla vicenda cfr. N. Dunbar, E. Martinuzzi, Goldman Secret Greece Loan Shows Two Sinners as Client Unravels, in «Bloomberg», 6 marzo 2012. 

				

				
					2603   La sua produzione non si ferma: sono di questo periodo per esempio M. Draghi, Corporate Governance e competitività, in «Economia & Management», 1998, 6, pp. 55-61; il piccolo ma interessante statement Agenti di una governance più efficiente delle imprese, in Banche con l’anima. Testimonianze sulle Banche di Credito Cooperativo da Wollemborg a Ciampi. 1883-2003, a cura di S. Gatti, Ecra, Roma 2003, pp. 241-242; esce poi M. Draghi, F. Giavazzi, R.C. Merton, Transparency, Risk Management and International Financial Fragility, International Center for Monetary and Banking Studies/Centre for Economic Policy Research, Geneva-London 2003, pp. 67-69. Draghi, ut privatus magister, firma anche la prefazione a un libro della giornalista Myrta Merlino (La moneta, Sperling & Kupfer, Milano 2003) all’epoca direttrice di Rai educational.

				

				
					2604   Cfr. B.A. Piccone, Paolo Baffi, servitore dell’interesse pubblico, in Paolo Baffi cit., p. 50. Fiorani indica operazioni e nomi di ecclesiastici in un interrogatorio del 10 luglio 2007. 

				

				
					2605   Cfr. U. Gentiloni Silveri, Carlo Azeglio Ciampi, in I Presidenti della Repubblica. Il Capo dello Stato e il Quirinale nella storia della democrazia italiana, a cura di S. Cassese, G. Galasso, A. Melloni, vol. I, Il Mulino, Bologna 2018, pp. 407-438. 

				

				
					2606   Per evitare conflitti la nomina di Draghi avviene dopo che la Banca d’Italia ha fermato l’opa di Unipol su Bnl, che faceva tornare in scena il Banco Bilbao Vizcaya Argentaria, assistito da Goldman Sachs, cfr. Cecchini, L’enigma Draghi cit., p. 81.

				

				
					2607   Cfr. Le fusioni bancarie. La lezione dell’esperienza. Effetti, opportunità e rischi, a cura di A. Resti, Bancaria Editrice, Roma 2006 e A. Capasso, O. Meglio, Fusioni e acquisizioni. Teorie, metodi, esperienze, FrancoAngeli, Milano 2009.

				

				
					2608   Cfr. L’azione di prevenzione e contrasto del riciclaggio. Testimonianza del Governatore della Banca d’Italia Prof. Mario Draghi, Roma 2007, consultabile sul sito www.bancaditalia.it; M. Draghi, Il Mezzogiorno e la politica economica dell’Italia, in «Rivista economica del Mezzogiorno», XXIV, 2010, 1-2, pp. 3-8; per una cronologia di questa vicenda Tamburello, Mario Draghi il Governatore cit. Cfr. anche M. Giannini, La sindrome di Macbeth, in «la Repubblica», 12 ottobre 2007.

				

				
					2609   Draghi era stato nel board della Bank for International Settlements di Basilea, e dopo il G20 del 2009 Chair del Financial Stability Board per il primo biennio di vita.

				

				
					2610   È diventato famoso siparietto alla conferenza stampa congiunta a Bruxelles il 23 ottobre 2011 in cui Sarkozy-Merkel sorridono in conferenza stampa sull’affidabilità italiana.

				

				
					2611   È interessante la parabola di Michael Steen, firma del «Financial Times», che nelle conferenze stampa metteva «a dura prova la pazienza di Draghi», secondo Randow, Speciale, Mario Draghi, l’artefice cit., p. 112, e che viene scelto come capo della comunicazione della Bce nel 2014. 

				

				
					2612   Sulla irritazione di Jens Weidmann dal 2011 fino all’esplosione dello scontro nel 2014, cfr. T. Roll, F. Thewes, Streit zwischen Draghi und Weidmann eskaliert, in «Focus Magazin», 11 ottobre 2014. 

				

				
					2613   Randow, Speciale, Mario Draghi, l’artefice cit., pp. 255-256 rilevano la vastità della rete dei collaboratori: alla Bce ne fanno parte Ignazio Angeloni, autore del disegno della sorveglianza (che Draghi non riesce a imporre in Bce, cfr. Cecchini, L’enigma Draghi cit., p. 169) e Michael Diemer, manager Ibm entrato nell’area servizi a metà del mandato di Draghi; figura chiave è stata l’economista Peter Praet, entrato nel 2011 in sostituzione di Jürgen Stark, dimessosi per protesta dopo l’acquisto di titoli italiani e spagnoli (si noti che la nomina di Praet a vicepresidente della Bce aveva esacerbato la posizione tedesca verso la Banca centrale, cfr. S. Ruhkamp, Erstmals kein deutscher: Belgier Praet wird neuer Chefvolkswirt der EZB, in «Frankfurter Allgemeine Zeitung», 3 gennaio 2012); su Wolfgang Schill, Hans-Joachim Klöckers, Frank Smets, e Massimo Rostagno (poi passato alla Kennedy School of Government e firma del «Sole 24 Ore» nel 2021), cfr. Randow, Speciale, Mario Draghi, l’artefice cit., ad indicem.

				

				
					2614   D. Gow, T. Branigan, Save the Euro in 10 Days or See the EU Disintegrate, Ministers Are Warned. Olli Rehn, EU Economic Affairs Commissioner, Says the Choice Is Between Deeper Integration and Europe Falling Apart, in «The Guardian», 30 novembre 2011.

				

				
					2615   Sul rischio della deflazione parlerà nel discorso per l’inaugurazione dell’anno accademico dell’Università del Sacro Cuore, 5 novembre 2015, citato in Piccone, Paolo Baffi cit., p. 26; Draghi era consapevole che l’ortodossia della Bundesbank aveva invece, nella memoria di Weimar, l’altro paradigma, cfr. anche Randow, Speciale, Mario Draghi, l’artefice cit., p. 14.

				

				
					2616   Cfr. Randow, Speciale, Mario Draghi, l’artefice cit., pp. 85-87.

				

				
					2617   Cfr. Cecchini, L’enigma Draghi cit., pp. 145-155.

				

				
					2618   Per un giudizio negativo cfr. per esempio Y. Varoufakis, Adults In The Room: My Battle With Europe’s Deep Establishment, Vintage Publishing, New York 2018; di segno opposto, ad esempio, la dichiarazione dell’ex premier Lucas Papademos: Ex-PM Says Draghi Played Crucial Role in Saving Greek Banks, in «ekathimerini.com», 1° ottobre 2019.

				

				
					2619   Sul «grande ritardo» rispetto alla Federal Reserve cfr. G. Nardozzi, Il mondo alla rovescia. Come la finanza dirige l’economia, Il Mulino, Bologna 2015.

				

				
					2620   Cfr. Randow, Speciale, Mario Draghi, l’artefice cit., p. 190; per le simulazioni matematiche sull’acquisto di titoli per mille miliardi, nel 2014 cfr. P. Plickert, EZB hat Berechnungen zu 1000-Milliarden-Geldspritze, in «Frankfurter Allgemeine Zeitung», 4 aprile 2014.

				

				
					2621   Ne riferisce i contenuti e la sede (Villa Hüffer), Cecchini, L’enigma Draghi cit., pp. 132-135, senza indicare alcuna fonte.

				

				
					2622   Si veda a proposito il saggio di G. Ruta, Il contributo di Mario Draghi all’Europa, in «La Civiltà cattolica», CLXIX, 2019, 4065, pp. 220-233, in cui si esprimono giudizi che come sempre sono stati vagliati dalla segreteria di Stato.

				

				
					2623   Il 5 settembre 2020 il presidente del Consiglio Conte, alla festa de «il Fatto Quotidiano» aveva affermato di aver offerto a Draghi di candidarlo alla guida della Commissione e si essersi sentito rispondere dall’ex presidente della Bce che era «stanco» dell’esperienza europea, F. Verderami, Conte e la proposta a Draghi (buttata un po’ a caso) per la commissione Ue, in «Corriere della Sera», 5 settembre 2020, con video nella versione online.

				

				
					2624   M. Draghi, We face a War Against Coronavirus and Must Mobilise Accordingly, in «Financial Times», 25 marzo 2020: accanto a Draghi il giornale aveva dato la parola ad Augustín Carstens, Robert Hockett, Ben Bernanke e Janet Yellen, Christine Lagarde e Laurence Boone, ma l’ex presidente della Bce aveva messo in guardia già allora sul buon uso delle risorse statali («Lo shock che stiamo affrontando non è ciclico. La perdita di reddito non è colpa di nessuno tra quanti la subiscono. Esitare potrebbe avere un costo impossibile da pagare. Il ricordo delle sofferenze degli europei negli anni Venti è un ammonimento sufficiente»): nell’articolo non si auspicano interventi finanziari europei, anche se si sostiene che «è già chiaro che la risposta debba includere un significativo aumento del debito pubblico»; piuttosto si auspicano prestiti a tasso zero in un contesto come quello europeo «ben preparato a affrontare questo shock straordinario. Ha una struttura finanziaria granulare in grado di veicolare fondi a ciascuna parte dell’economia che ne necessiti. Ha un settore pubblico forte, in grado di coordinare una rapida risposta in fatto di policy. La velocità è assolutamente fondamentale per essere efficaci».

				

				
					2625   Il 18 agosto al Meeting di Comunione e liberazione a Rimini Draghi tiene una lezione sul Next Generation Europe nella quale distingue fra debito buono e debito cattivo con un timbro che non è quello di chi commenta cose di cui altri deciderà. Poco prima, il 10 luglio 2020 papa Francesco aveva nominato Draghi socio della Pontificia accademia di scienze sociali, insieme a Pedro Morandé Court del Cile e Kokunre Adetokunbo del Benin, cfr. Il Papa nomina Mario Draghi alla Pontificia Accademia delle Scienze Sociali, in «Vatican News», 10 luglio 2020.

				

				
					2626   Sulle tardive congratulazioni del governo al ticket vincente Biden-Harris, si veda Conte Congratulates Biden, Harris, Stresses Italy-US Amity, in «adnkronos», 13 novembre 2020.

				

				
					2627   Lanciato dalla convention della decima Leopolda, il 12 ottobre 2019 Renzi presenta i simboli del partito Italia Viva, il cui nome era incluso nel claim della terza Leopolda.

				

				
					2628   Renzi prende anche iniziative meno pubbliche come per esempio, il 23 dicembre, la visita a Denis Verdini in carcere e un incontro con Marco Mancini, agente dei servizi italiani; come si viene ad apprendere dalla trasmissione Report il 3 maggio 2021; per una analisi cfr. F. Geremicca, Renzi, lo 007 e i «Babbi», in «La Stampa», 4 maggio 2021.

				

				
					2629   Il sistema, espresso nella sigla della traduzione italiana come Mes invece che Esm, è un accordo intergovernativo siglato nel 2012 ed estraneo al quadro normativo dell’Unione europea, cfr. B. de Witte, T. Beukers, The Court of Justice Approves the Creation of the European Stability Mechanism Outside the EU Legal Order, in «Common Market Law Review», L, 2013, 3, pp. 805-848. L’Esm ha un capitale sottoscritto per 704,8 miliardi, di cui 80,5 sono stati versati e l’Italia ne ha sottoscritti 123,5 miliardi e versati 14; nel 2019 la Banca d’Italia aveva pubblicato sul suo sito una chiarificazione, Il Meccanismo europeo di stabilità (MES - European Stability Mechanism, ESM) e la sua riforma: domande frequenti e risposte. Cfr. anche S. Smeets, A. Jaschke, D. Beach, The Role of the EU Institutions in Establishing the European Stability Mechanism: Institutional Leadership Under a Veil of Intergovernmentalism, in «Journal of Common Market Studies», 57, 2019, pp. 675-691.

				

				
					2630   Il 28 dicembre Renzi avrebbe presentato le proposte di Ciao 2030, il suo piano in 61 punti articolati su quattro aree (cultura, infrastrutture, ambiente, opportunità). Un confronto fra gli spettri linguistico-semantici del Pnrr del secondo governo Conte e del governo Draghi è in F. Celata, A. Romano, Recovery Plan a confronto: le differenze fra Draghi e Conte. L’analisi delle parole chiave e della visione strategica, in «Micromega», 5 maggio 2021; per un confronto fra il Pnrr del governo Conte del 15 gennaio e quello del governo Draghi approvato il 7 maggio cfr. Ufficio Parlamentare di Bilancio, L’impatto finanziario del Piano nazionale di ripresa e resilienza, in «Flash», 21 maggio 2021, 1, pp. 1-12.

				

				
					2631   Su questo punto arriva al Consiglio dei ministri della notte fra il 21 e il 22 gennaio la nomina dell’ambasciatore Piero Benassi, fino a quel momento consigliere diplomatico di Conte, a sottosegretario con delega ai servizi; in un articolo di C. Bonini, Verso il governo Draghi: Benassi e quell’attivismo non richiesto sull’Intelligence, in «la Repubblica», 4 febbraio 2021, appaiono critiche e informazioni presumibilmente provenienti dai servizi stessi, contro un diplomatico di grado che, in teoria, avrebbe potuto essere confermato in quel ruolo e che invece sarà nominato dal governo Draghi rappresentante permanente all’Unione europea.

				

				
					2632   In una serie di interviste posteriori descriverà la liquidazione di Conte e la nomina di Draghi come il proprio capolavoro; la stessa espressione («è il mio capolavoro» la usò Craxi per definire l’arrivo a Palazzo Chigi di Goria).

				

				
					2633   Essi danno vita il 26 gennaio a un gruppo che evoca per l’appello ai «costruttori» lanciato da Mattarella nel discorso di fine anno: pur esiguo, questo gruppo godeva della simpatia di quei parlamentari che temevano la fine anticipata della legislatura e l’azzeramento delle provvisioni pensionistiche connesse alla sua prosecuzione per quattro anni, sei mesi e un giorno, cfr. N. Lupo, La disciplina dei vitalizi e della previdenza dei parlamentari: alcuni nodi relativi alle fonti del diritto, in «Osservatorio Costituzionale», V, 2017, 3, pp. 3-13.

				

				
					2634   Dopo il coinvolgimento nell’inchiesta «Basso profilo», Lorenzo Cesa si dimetterà da segretario dell’Udc: le sue dimissioni saranno respinte a maggio, quando insieme a lui vengono rinviate a giudizio 83 persone, cfr. L. Musolino, Catanzaro, avviso di conclusione indagini per 85 persone: c’è anche Lorenzo Cesa, accusato di associazione a delinquere, in «il Fatto Quotidiano», 11 maggio 2021.

				

				
					2635   Incarcerato a Rebibbia da novembre per la cosiddetta bancarotta del Credito Cooperativo Fiorentino, l’ex parlamentare di Forza Italia ormai settantenne ottiene dal 29 gennaio di scontare la condanna a sei anni e sei mesi ai domiciliari a Firenze, in quanto soggetto particolarmente vulnerabile, cfr. il dettato del provvedimento in Verdini scarcerato, ecco perché, in «adnkronos», 29 gennaio 2021.

				

				
					2636   Cfr. I. Lombardo, Quelle telefonate del Colle a Draghi che fanno tremare Pd e Movimento. Il Quirinale precisa: non è stato sondato come premier. Renzi ai suoi: «L’ho sentito più volte, lui è pronto». I dubbi di Conte: se finisce così meglio andare a votare a giugno, in «La Stampa», 31 gennaio 2021.

				

				
					2637   Cfr. Dichiarazione del Presidente della Repubblica Sergio Mattarella al termine dell’incontro con il Presidente della Camera Roberto Fico, consultabile all’indirizzo quirinale.it/elementi/51994 (7 novembre 2021). 

				

				
					2638   Alla caduta del governo Forlani il leader repubblicano riceve un mandato «amplissimo, senza alcun vincolo», che evoca ma non si identifica con quello del senza «formula».

				

				
					2639   Questa frase appare anche sul profilo twitter del Quirinale come #Mattarella; lo scetticismo per la riduzione dell’accordo ad alchimia era presente in A. Moro, Un mondo migliore, in «Pensiero e Vita», 9 settembre 1944: «La formula politica [...], esasperando il significato per l’uomo della vita politica, crede aver tutto conseguito, quando abbia tracciato sapienti confini sociali alle libere attività umane ed abbia dato all’uomo ampio respiro nella organizzazione politica in cui è inserito». 

				

				
					2640   Cfr. Dichiarazione del Professor Mario Draghi al termine del colloquio con il Presidente della Repubblica Sergio Mattarella consultabile all’indirizzo quirinale.it/elementi/52060 (7 novembre 2021).

				

				
					2641   Le elezioni del 2018 significano per Draghi l’ascesa di una classe di governo nella quale, per la prima volta, egli non aveva punti di riferimento o di contatto. 

				

				
					2642   Il 4 ottobre del 2017 Antonio Tajani, con il conforto del presidente della Commissione del Parlamento europeo Roberto Gualtieri, aveva scritto una durissima lettera a Draghi, e aveva protestato perché la Banca centrale, con la pubblicazione dei rigidi standard sui crediti deteriorati, aveva travalicato il mandato ed era entrata nel ruolo del legislatore, cfr. «Politico», 9 ottobre 2017 consultabile sul sito www.politico.eu.

				

				
					2643   Prima di lei erano stati ministri, fra gli altri, Gaetano Azzariti, Mauro Ferri, Giuliano Vassalli, Fernanda Contri, Giovanni Maria Flick, Ugo De Siervo, Franco Gallo, Sabino Cassese, Sergio Mattarella (prima del mandato di presidente) e, cessata la funzione, altri ancora come Francesco Paolo Bonifacio, Leopoldo Elia, Giovanni Conso, cfr. N. Tranfaglia, Storia politica della corte costituzionale, Massari Editore, Bolsena 2020.

				

				
					2644   Fra questi Francesco Giavazzi, amico di sempre e relatore di tesi del figlio, consigliere economico del presidente del Consiglio; la parte sulle tasse del discorso riprende verbatim l’articolo dello stesso Giavazzi, I passaggi necessari sul fisco, in «Corriere della Sera», 29 giugno 2020. Nei primi mesi di mandato non ci sono riscontri adeguati relativamente all’azione del presidente sulla machina comparabile con quella messa in opera a Francoforte e su cui insistono le diverse biografie del professore banchiere.

				

				
					2645   Particolarmente interessante M. Draghi, L’azione di prevenzione e contrasto del riciclaggio. Testimonianza del Governatore della Banca d’Italia Prof. Mario Draghi, Roma 2007, consultabile sul sito www.bancaditalia.it: va notato che come Leone, Craxi, Berlusconi, D’Alema, Monti, Renzi e Conte, anche Draghi non era stato ministro di alcun precedente governo.

				

				
					2646   Julian Callow, economista di Barclays Capital, aveva ad esempio segnalato che quando nella sua prima conferenza stampa Draghi usò la parola «recessione», era la prima occorrenza di quel sostantivo nella comunicazione della Banca centrale, cfr. M. Brocket, G. Thesing, Draghi Chooses Rates Over Printing Press as Recession Looms, in «Bloomberg», 4 novembre 2011, citato in Randow, Speciale, Mario Draghi, l’artefice cit., p. 315, nota 1; sull’eloquio draghiano importanti osservazioni di D. Masciandaro, A. Orioli, Draghi, falchi e colombe. L’euro e l’Italia 2011-2019, Il Sole 24 Ore, Milano 2019, pp. 213-230.

				

				
					2647   La citazione veniva dalla catechesi trasmessa in diretta streaming dal Palazzo Apostolico il 22 aprile 2020: la citazione (commento a Gen. 1,31, «Dio vide quanto aveva fatto, ed ecco, era cosa molto buona») recitava «non credo che mi dica che è una cosa molto buona» e non solo «buona». Alla citazione esplicita, si devono aggiungere quella ad sensum alla esortazione apostolica Evangelii gaudium n. 236 in riferimento al «poliedro di soluzioni» (metafora mai usata in precedenza da Draghi) e il riferimento al «farisaico rispetto delle quote rosa», che usa una figura neotestamentaria citata anche ivi n. 83, sulla quale Rav Riccardo di Segni aveva chiesto un ripensamento passato nel convegno del 7 maggio 2015, Gesù e i farisei. Un riesame interdisciplinare, su «Moked», Attualità, 7 maggio 2019.

				

				
					2648   Sul pensiero anticapitalista di papa Francesco, cfr. J. Cassidy, Pope Francis’s Challenge To Global Capitalism, in «The NewYorker», 3 dicembre 2013; E. Regan, The Bergoglian Principles: Pope Francis’ Dialectical Approach to Political Theology, in «Religions», XX, 2019, 670, pp. 1-16; R. Puggioni, Pope Francis and Degrowth: A Possible Dialogue for a Post-Capitalist Alternative, in «International Journal of Public Theology», XI, 2017, 1, pp. 7-35.

				

				
					2649   Il testo completo è consultabile sul sito www.governo.it: sull’occupazione sottolinea «specialmente quella dei giovani e delle donne»; in una storia di governi dalla vita «mediamente breve»; propone una nuova ricostruzione (senza citare la Resistenza, sostenuta da forze «ideologicamente lontane»; si devono recuperare «pienamente gli effetti» della crisi, distribuire «rapidamente ed efficientemente» i vaccini, così come «rapidamente» si deve tornare all’orario normale della scuola e a riformare la p.a. e «investire adeguatamente nella ricerca»; dovranno cambiare in alcuni casi «radicalmente» le attività economiche che non potranno essere protette «tutte indifferentemente»; le politiche del lavoro devono trovare soluzioni «immediatamente operative», l’occupazione femminile deve essere «notevolmente migliorata», investendo «economicamente, ma soprattutto culturalmente», perché questo parametro è «strettamente legato» alla sicurezza e all’autodeterminazione; il piano Nge dovrà «impattare simultaneamente» su più settori e garantire un impulso occupazionale «sufficientemente elevato»; sul Pnrr promette che il Parlamento sarà «costantemente informato» e passa a esaminare le riforme «separatamente»; esse dovranno ridurre «gradualmente» il carico fiscale, permettere di smaltire l’arretrato «particolarmente urgente» degli uffici pubblici; un approccio «congiuntamente europeista e aliantista» avrà come obiettivo di «coinvolgere attivamente» le nuove generazioni.

				

				
					2650   Allude a essa in sede di replica per ricordare il disegno di legge che intenderebbe introdurre nella Carta il concetto di sviluppo sostenibile; più oltre cita però il «principio di solidarietà», così definito dalla sentenza n. 167/1999 della Corte costituzionale, sul principio di solidarietà cfr. M. Cartabia, I titolari dei diritti fondamentali: a) i singoli e le formazioni sociali. Il principio personalista, in Compendio di diritto costituzionale, a cura di V. Onida, M. Pedrazza Gorlero, Giuffrè, Milano 20143, pp. 97-98: «Il protagonista dei diritti fondamentali è un ‘io’ alla cui origine c’è un ‘noi’. Il soggetto titolare dei diritti fondamentali è quindi un essere relazionale». 

				

				
					2651   Lo stesso Draghi nel citato discorso di agosto 2020 al Meeting di Comunione e liberazione aveva detto: «Ci deve essere di ispirazione l’esempio di coloro che ricostruirono il mondo, l’Europa, l’Italia dopo la seconda guerra mondiale. Si pensi ai leader che, ispirati da J.M. Keynes, si riunirono a Bretton Woods nel 1944 per la creazione del Fondo Monetario Internazionale, si pensi a De Gasperi, che nel 1943 scriveva la sua visione della futura democrazia italiana e a tanti altri che in Italia, in Europa, nel mondo immaginavano e preparavano il dopoguerra. La loro riflessione sul futuro iniziò ben prima che la guerra finisse, e produsse nei suoi principi fondamentali l’ordinamento mondiale ed europeo che abbiamo conosciuto»; qui, giustamente, non c’è nessuna allusione alla collaborazione tra forze ideologicamente opposte.

				

				
					2652   Già dopo la liberazione di Roma Pietro Nenni, L’inventario nazionale, in «Avanti!», 22 agosto 1944, aveva chiarito la sua posizione: «Affidata all’iniziativa privata, la ricostruzione del paese degenererebbe nel caos. Ci vuole un piano generale di ricostruzione, concepito tenendo conto non degli interessi particolari dei singoli produttori, ma degli interessi generali della nazione. All’elaborazione di questo piano devono concorrere tutte le forze e tutti gli interessi sani del paese, gli operai, i contadini, i tecnici, gli industriali, gli agricoltori attraverso le loro organizzazioni, i ministeri tecnici, lo Stato nella sua suprema rappresentanza politica che è il Governo».

				

				
					2653   Cfr. F. Barca, Compromesso senza riforme nel capitalismo italiano, in Storia del capitalismo italiano: dal dopoguerra a oggi, a cura di F. Barca, Donzelli, Roma 2010, pp. 3-106.

				

				
					2654   Cfr. in F. Caffè, Contro gli incappucciati della finanza, LIT, Roma 2013, pp. 137-139 la riedizione dell’articolo Crisi economica e pregiudizi liberisti, in «Il Messaggero», 25 marzo 1977, che lamentava la mancanza di una storia capace di descrivere «quanto pregiudizio abbia arrecato alla ricostruzione economica del nostro Paese il principio ispiratore che ‘la libertà di mercato risolve tutti i problemi che tutta la sapienza della legge non riesce a risolvere’ [...] un’influenza così penetrante, deformante e persistente che persino i tentativi di programmazione ne furono pesantemente condizionati».

				

				
					2655   L’espressione «nuova ricostruzione» ricorre in un editoriale di Aldo Cazzullo, Più fiducia in noi stessi, in «Corriere della Sera», 24 dicembre 2011, in relazione all’anno del 150° dell’Unità d’Italia; la «fratellanza nazionale» era un tema di Harold Macmillan nella campagna elettorale del 1968, cfr. P. Ottone, Un anziano mite signore chiedeva il voto ai passanti, in «Corriere della Sera», 26 settembre 1959.

				

				
					2656   Sul sito del governo non è trascritto l’intervento alla Camera, ma solo la replica, Dichiarazioni programmatiche, la replica del Presidente Draghi alla Camera, 18 febbraio 2021, consultabile sul sito www.governo.it.

				

				
					2657   L’elenco nel comunicato n. 3 della presidenza del Consiglio, consultabile all’indirizzo https://www.governo.it/sites/governo.it/files/Cdm_03_0.pdf (8 novembre 2021).

				

				
					2658   Il minimo spread Btp-Bund del quinquennio (77) è del 7 gennaio 2021; passato da 54 (il 15 marzo), nei mesi successivi ha oscillato fra 91 e 127; si ricordi che a partire da febbraio 2021 i tassi d’interesse sono aumentati nell’area euro in risposta all’aumento dell’inflazione e delle aspettative di inflazione in Europa e negli Stati Uniti. Simili aumenti nei tassi si sono osservati in tutti i paesi dell’eurozona, in particolare nei paesi con finanze pubbliche più vulnerabili (ad esempio Francia, Spagna e Portogallo). La prudenza dei mercati pare dunque più ascrivibile a queste dinamiche che a dinamiche interne italiane.

				

				
					2659   Il 26 novembre 2018 Laura Castelli, viceministro dell’Economia, aveva risposto «questo lo dice lei» a uno sbalordito Pier Carlo Padoan che aveva appena spiegato cosa era lo spread.

				

				
					2660   La formula è stata ripresa da G. Scichilone, Il «governo dei migliori», in «il Mulino», 9 febbraio 2021; sul modello manageriale di Draghi di deleghe e controlli individuali e collegiali si veda la sua intervista del 17 dicembre 2014 pubblicata da Giovanni di Lorenzo in «Die Zeit» il 15 gennaio 2015, «I membri del Comitato esecutivo della Bce sono responsabili delle aree di competenza che gli ho assegnato. Il mio stile manageriale è fondato sulla delega ma pure sul controllo, che esercito personalmente e collegialmente con il Comitato esecutivo. Trovo che funzioni bene».

				

				
					2661   Dopo la caduta del governo Berlusconi nel 2011 cinque presidenti del Consiglio – Monti, Letta, Renzi, Gentiloni, Conte – sono novizi all’ufficio.

				

				
					2662   In realtà il giurista tarantino, giudice amministrativo dal 2000, era stato capo di gabinetto del ministero dell’Economia con Pier Carlo Padoan e con Giovanni Tria, segretario generale della presidenza del Consiglio con Enrico Letta, aveva svolto le funzioni di capo ufficio legislativo del ministero degli Esteri con Massimo D’Alema nel secondo governo Prodi; ha avuto ampia eco sui media l’audio del portavoce del presidente Conte che annuncia l’epurazione è di Rocco Casalino, 22 settembre 2018. 

				

				
					2663   Era quello che aveva fatto a Francoforte dove il personale della banca, anche in conseguenza del Meccanismo di vigilanza unico (Mvu) impiantato da Ignazio Angeloni, era passato da circa 1600 unità a circa 2560, cfr. Randow, Speciale, Mario Draghi, l’artefice cit., p. 237; da governatore aveva chiuso 36 sedi della Banca d’Italia e ridotto di 1500 unità il personale, ma in sede periferica.

				

				
					2664   In Banca d’Italia aveva accompagnato alla pensione Angelo de Mattia capo segreteria di Fazio, Francesco Frasca e Bruno Bianchi capi della vigilanza, Giancarlo Morcaldo dell’Ufficio studi, Vincenzo Pontolillo capo dell’area mercati, cfr. Cecchini, L’enigma Draghi cit., pp. 91-92.

				

				
					2665   Figliuolo è nominato con d.p.c.m. il 1° marzo 2021.

				

				
					2666   La nomina è comunicata da Palazzo Chigi il 12 maggio 2021, Il Presidente Draghi nomina Elisabetta Belloni Direttore generale del Dis.

				

				
					2667   Cfr. Pierini, I governi tecnici in Italia cit., pp. 63-86.

				

				
					2668   La cui proposta di una cabina di regia, estranea ai ministeri, era stata presentata da Colao agli Stati generali con nessun successo; il testo Comitato di esperti in materia economica e sociale, Iniziative per il rilancio «Italia 2020-2022». Rapporto per il Presidente del Consiglio dei Ministri è consultabile sul sito www.governo.it.

				

				
					2669   Fra i possibili ministri del governo Cottarelli che non arrivò mai a giurare (si veda ad esempio M. Sesto, Tabellini in pole all’Economia, ecco la lista dei ministri di Cottarelli, in «Il Sole 24 Ore», 29 maggio 2018) si parlava di figure come Enrico Giovannini, Guido Tabellini, Marta Cartabia, Elisabetta Belloni, Lucrezia Reichlin, Anna Maria Tarantola.
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			Per una storia istituzionale 
della presidenza del Consiglio dei ministri 
di Guido Melis

			1. La presidenza tra Statuto e Costituzione

			Il presidente del Consiglio nello Statuto albertino non c’era. Era invece citato per ben trenta volte il re. Il governo in quanto tale, o Consiglio dei ministri, non era mai menzionato. Tre soli articoli (65, 66, 67) citavano i ministri, ma per sancire che sarebbero stati nominati e revocati dal re e che avrebbero dovuto essere «risponsabili» (così nell’italiano dell’epoca: e si intendeva dinanzi al sovrano).

			Nella prassi post-statutaria la realtà sarebbe risultata ben presto alquanto difforme2670. Un Consiglio dei ministri si sarebbe riunito subito, dapprima sotto la presidenza via via più sporadica del re in persona, poi sotto quella del suo presidente2671. Nella prassi si sarebbero rapidamente affermate alcune regole non previste dallo Statuto: che il re incaricasse una personalità da lui prescelta per formare il governo, che ciò avvenisse prima che il re nominasse i singoli ministri, che questa personalità formulasse al re la proposta del cosiddetto «gabinetto» sottoponendogliela preventivamente, che infine questa figura inedita assumesse la denominazione «di fatto» di presidente del Consiglio dei ministri2672. 

			I suoi poteri sarebbero però stati racchiusi tra quello di convocare il Consiglio, coordinarne il dibattito e poi anche, di fatto, il compito di mediare tra i singoli ministri, e una certa funzione di rappresentatività esterna dell’esecutivo. In Parlamento, secondo i modelli inglese e francese, il presidente avrebbe incarnato l’unità del gabinetto, assumendo via via sempre più spazio in sintonia con l’evoluzione concreta della prassi parlamentare. Nella collocazione fisica del governo nelle due aule del Parlamento, il presidente avrebbe preso posto in un seggio centrale, immediatamente al di sotto del banco del presidente della Camera o del Senato, attorniato dai suoi ministri, a loro volta tutti posti a fronte, secondo il modello francese, del semicerchio popolato dai parlamentari2673.

			La presidenza nacque per mutuazione tacita di istituti stranieri: attrice necessaria nella dialettica Parlamento-governo. Oltre che al re, il presidente si sarebbe sempre di più rapportato al Parlamento, e in esso alla sua maggioranza. L’apparato della presidenza, però, sarebbe rimasto composto di funzionari «comandati» da altri ministeri (non sarebbe esistito un organico della presidenza, come invece nei ministeri), al punto da costringere i primi presidenti ad assumere contestualmente la responsabilità di altri dicasteri (in genere quello cruciale dell’Interno)2674.

			Partendo da queste basi l’istituto si sviluppò durante il periodo liberale per evoluzione naturale, cercando il suo spazio tra il potere regio (che rimase cospicuo: ad esempio nella riserva regia sui ministeri degli Esteri e della Guerra) e le concrete esigenze dell’amministrazione quotidiana. A seconda dei tempi e della personalità dei presidenti succedutisi a Palazzo Braschi (dove, dopo la conquista di Roma, la presidenza ebbe sede, in condominio con l’Interno, per poi trasferirsi nel 1920-1921 al Viminale) ebbe più o meno capacità di indirizzo e autonomia. Fu grande ad esempio il prestigio personale e di conseguenza anche l’influenza politica di Cavour, vero capo del governo, sebbene per soli pochi mesi tra l’unificazione e la morte; modesta quella dei suoi successori della Destra storica, nonostante fossero spesso personalità di rilievo; Agostino Depretis, dopo la rivoluzione parlamentare del 1876, fu maestro nella mediazione, sia tra le componenti parlamentari della sua composita maggioranza, sia tra i ministri che ne erano l’espressione; decisionista fu invece Francesco Crispi (che accumulò sotto di sé ben due ministeri, Interno ed Esteri e guidò il Consiglio con mano ferma di stampo bismarkiano); mediatore ma al tempo stesso forte grazie al suo perfetto controllo dell’amministrazione fu Giovanni Giolitti, anch’egli però sempre contemporaneamente ministro dell’Interno; dotati di poteri più incisivi data la situazione di emergenza i presidenti succedutisi nel periodo della guerra mondiale; deboli, per effetto della crisi politico-sociale, quelli dell’immediato dopoguerra, nonostante le qualità di alcuni di essi (lo stesso Giolitti, soprattutto il Nitti del 1919); fortissimo, anche per la legge del 1925 che gli conferì poteri di comando pressoché assoluti, Benito Mussolini. Poi, esaurita la transizione del biennio 1943-1944 (i due governi Badoglio), sopravvennero gli esecutivi del Cln, nei quali la figura del presidente (fosse Ivanoe Bonomi, Ferruccio Parri o il primo De Gasperi) fu l’espressione di un accordo tra partiti, vincolato dunque nella composizione del gabinetto e nelle scelte programmatiche dai termini di quel patto tra forze diverse. Fatto, questo, del tutto inedito, che avrebbe poi caratterizzato anche tutta la prima fase della storia repubblicana.

			Dal 1946 intanto erano entrati in gioco altri due decisivi fattori: la forma di governo repubblicana, appunto; e la natura parlamentare del nuovo regime stabilito in Costituzione. Un Parlamento dove dunque sarebbero stati protagonisti assoluti i partiti.

			È interessante il dibattito che in Costituente si sviluppò sulla presidenza del Consiglio2675. Il Titolo III della Costituzione (artt. 92-96) «ha una sua preistoria»2676, individuabile nelle due Commissioni Forti del 1944-1946. In particolare la seconda affrontò il problema nelle sedute dal 2 aprile 1946 in avanti, sulla base di una relazione introduttiva firmata da Cino Vitta, Umberto Terracini e Massimo Severo Giannini: Organi e funzioni governative e amministrative. Nel documento si analizzavano le esperienze costituzionali di vari Stati contemporanei, distinguendovi le forme di governo; si accantonavano quelle per così dire «presidenzialiste»; si preferiva la soluzione che al potere del capo dello Stato di nominare e revocare i ministri accompagnava il determinante concorso-controllo del Parlamento. Attraverso l’istituto della fiducia quest’ultimo diventava l’arbitro del governo. Il «gabinetto», costituito dai ministri riuniti nel Consiglio, doveva deliberare collegialmente. Il presidente del Consiglio era individuato semplicemente come «un primo tra i suoi pari». Il «Primo Ministro» (così era nominato nella relazione, con tanto di maiuscole, ma quell’espressione sarebbe stata accantonata in Costituzione), votato dal Parlamento in un momento precedente alla presentazione del suo governo, non doveva assolutamente svolgere un ruolo preponderante rispetto ai ministri. Il capo dello Stato doveva a sua volta restare sullo sfondo, con poteri essenzialmente arbitrali, non potendo ammettersi che esercitasse un’azione o esprimesse una sua propria volontà difforme da quella del Parlamento.

			Merita attenzione, al di là dell’impostazione generale della relazione, il dibattito che essa suscitò. Gran parte degli interventi si incentrarono sulle modalità dell’elezione: voto preventivo sulla persona del presidente incaricato prima della formazione del governo? Votazione anche sul suo programma? O doppio voto, prima sulla figura dell’incaricato e poi sul complesso del governo? E che ruolo avrebbe avuto il capo dello Stato? Eseguiva la volontà del Parlamento o aveva margini di decisione propria?

			Su questi punti la seconda Sottocommissione Forti si divise e in definitiva non decise. In generale, come avrebbe poi acutamente notato Giuliano Amato, sarebbe prevalso, nell’intero dibattito costituente, il cosiddetto «complesso del tiranno»2677, vale a dire il timore di dare adito, nel dosaggio dei poteri, a eventuali future ripetizioni di quella che era stata l’opportunità offerta dalle istituzioni liberali all’affermarsi della dittatura fascista. Il nodo sarebbe stato sciolto in Assemblea costituente, dapprima nella seconda Sottocommissione, poi in aula2678. 

			Nella prima delle due sedi toccò a Costantino Mortati impostare la discussione. Sul presidente del Consiglio egli prese atto delle divergenze ma per rinviarle a un successivo momento. Apparve chiara la sua preoccupazione di conciliare i due aspetti del problema: la piena autonomia del Parlamento e l’esigenza di stabilità del governo.

			In aula fu subito cancellata l’espressione «Primo Ministro», considerata come un residuo della concezione fascista (nessuno obiettò che Prime Minister era però nel vocabolario del parlamentarismo liberale inglese); e evidenziato il ruolo collegiale del Consiglio dei ministri. 

			Si giunse così alla formulazione definitiva: «Il governo della Repubblica è composto del Presidente del Consiglio e dei ministri, che costituiscono insieme il Consiglio dei ministri» (art. 92, primo comma). Seguita dal secondo comma: «Il Presidente della Repubblica nomina il Presidente del Consiglio dei ministri e, su proposta di questi, i ministri».

			L’articolo 94 stabilì poi il requisito successivo di ottenere la fiducia delle due Camere e regolò l’eventualità della mozione di sfiducia.

			Il primo comma dell’articolo 95 fissò le attribuzioni del presidente del Consiglio, conferendogli la direzione («dirige», dice il testo) della «politica generale del Governo» e la relativa responsabilità, nonché il compito di mantenere «l’unità di indirizzo politico ed amministrativo, promuovendo e coordinando l’attività dei ministri».

			Non sfuggirà come a questa stregua il presidente 1) diventasse in forza dell’endiadi dell’articolo 92, primo comma, «una» delle componenti costituenti il Consiglio, alla pari dei ministri; 2) come l’articolo 95, primo comma, gli conferisse tuttavia direzione, responsabilità sulla politica governativa e altri compiti che si potrebbero definire genericamente di coordinamento e sintesi dell’attività dei ministri. Egli era, in prevalenza e al netto di quel verbo indubbiamente significativo, «dirige», un mediatore. I suoi poteri eventualmente gerarchici sui singoli ministri non erano ben delineati, e questi anzi apparivano relativamente autonomi, sebbene vincolati, in quanto parte del Consiglio, al confronto in quella sede con i colleghi e con il presidente. Il Consiglio stesso, in quanto tale, sebbene desse il titolo alla Sezione I del Titolo III (Il Governo. Il Consiglio dei Ministri), appariva sfocato nella sua identità: nella successione degli articoli 92-96, dopo la citazione già ricordata nell’incipit dell’articolo 92, lo si richiamava una sola volta, al secondo comma dell’articolo 95, per sancire la responsabilità «collegiale» dei ministri degli atti deliberati appunto in Consiglio2679.

			2. I trenta presidenti del Consiglio: quanto hanno governato

			I presidenti del Consiglio dell’età repubblicana sono stati complessivamente trenta. Di essi 13 hanno ricoperto la carica più volte: Giulio Andreotti, sette; Alcide De Gasperi, sette (senza contare la fase della transizione 1943-1946, uno); Amintore Fanfani, sei; Aldo Moro, cinque; Mariano Rumor, cinque; Silvio Berlusconi, quattro; Antonio Segni, due; Giovanni Leone, due; Francesco Cossiga, due; Giovanni Spadolini, due; Bettino Craxi, due; Giuliano Amato, due; Romano Prodi, due; Massimo D’Alema, due; Giuseppe Conte, due. La durata in carica è stata – se comparata ai principali paesi europei con l’eccezione della Francia della Quarta Repubblica2680 – indubbiamente breve, in alcuni casi brevissima. Ed è questa la prima, vistosa peculiarità del caso italiano. Per quello che sembrerebbe un paradosso ma che forse non lo fu (inquadrandosi invece nel predominio dei partiti politici sulle istituzioni costituzionali), proprio la circostanza della lunga continuità di un solo partito di maggioranza relativa – la Democrazia cristiana – ha generato una continua necessità di interruzione e ricomposizione degli esecutivi a guida di quello stesso partito2681.

			Nel caso di De Gasperi, che pure godette nella Dc e anche in larga parte nel paese di una leadership stabile e riconosciuta, la durata dei suoi governi oscillò dai quasi 7 mesi del secondo (13 luglio 1946-2 febbraio 1947), ai soli 4 mesi del terzo (2 febbraio-31 maggio 1947), agli 11 mesi e 28 giorni del quarto (31 maggio 1947-23 maggio 1948), all’anno e 8 mesi del quinto (23 maggio 1948-27 gennaio 1950), all’anno e sei mesi del sesto (27 gennaio 1950-26 luglio 1951), ai circa 2 anni del settimo (un record: 26 luglio 1951-16 luglio 1953), ai soli 30 giorni dell’ultimo, l’ottavo (16 luglio-17 agosto 1953). Ciò non toglie che «l’era degasperiana» durasse ben sette anni, però frammentati in otto diversi governi: una media di più di un governo all’anno. Basterebbe questo dato per segnalare l’evidente anomalia del sistema. Se poi si dovessero sottrarre ai periodi effettivi di governo quelli dedicati alla soluzione delle crisi (sempre più lunghi e laboriosi), si ridurrebbe ulteriormente lo spazio temporale di governo effettivo a disposizione del principale leader della prima fase dell’arco repubblicano2682.

			Ci si interrogherà meglio più avanti sulle cause della caducità dei governi, del resto – è bene anticiparlo – fenomeno non inedito ma anzi ricorrente anche nel periodo 1861-1922, cioè nell’epoca liberale2683. Il punto da sottolineare è che questa sorta di tara originaria del sistema (la media di durata è stata nei 75 anni della storia nazionale di un anno e due mesi) permane e si approfondisce anche nei governi successivi. Il fenomeno della brevità dei governi rimase insomma come stimmate del sistema. Pella restò in carica per circa cinque mesi, il Fanfani I meno di un mese, Scelba un anno e cinque mesi, il Segni I per poco meno di due anni, Zoli un anno e due mesi, il Fanfani II circa sette mesi, il Segni II un anno e un mese, Tambroni quattro soli mesi, il Fanfani III un anno e sette mesi, il Fanfani IV un anno e quattro mesi, il Leone I cinque mesi e pochi giorni, il Moro I circa sette mesi, il Moro II un anno e sette mesi, il Moro III due anni e quattro mesi, il Leone II circa sei mesi, il Rumor I quasi otto mesi, il Rumor II sette mesi, il Rumor III quattro mesi e pochi giorni, Colombo un anno e sei mesi, l’Andreotti I soli quattro mesi circa, l’Andreotti II un anno, il Rumor IV circa otto mesi, il Rumor V altrettanti, il Moro IV un anno e tre mesi, il Moro V quasi cinque mesi, l’Andreotti III un anno e circa otto mesi, l’Andreotti IV un anno, l’Andreotti V quattro mesi e mezzo, il Cossiga I otto mesi, il Cossiga II circa sei mesi, Forlani otto mesi, lo Spadolini I un anno e due mesi, lo Spadolini II meno di quattro mesi, il Fanfani V otto mesi circa, il Craxi I pochi giorni meno di tre anni, il Craxi II un anno e circa otto mesi, il Fanfani V otto mesi, Goria nove mesi circa, De Mita un anno e tre mesi, l’Andreotti VI un anno e nove mesi, l’Andreotti VII un anno e due mesi, l’Amato I dieci mesi circa, Ciampi un anno, il Berlusconi I otto mesi, Dini un anno e quattro mesi, il Prodi I due anni e cinque mesi, il D’Alema I un anno e due mesi, il D’Alema II quattro mesi circa, l’Amato II un anno e circa un mese, il Berlusconi II tre anni e dieci mesi, il Berlusconi III un anno e un mese, il Prodi II due anni, il Berlusconi IV tre anni e cinque mesi, Monti un anno e cinque mesi circa, Letta circa dieci mesi, Renzi due anni e dieci mesi, Gentiloni un anno e cinque mesi circa, il Conte I un anno e tre mesi, il Conte II un anno e circa cinque mesi2684. 

			È una sequenza indicativa, anche se spiccano tredici casi nei quali la crisi di governo si concluse con la nomina consecutiva della medesima persona, chiamata a succedere praticamente a sé stesso: accadde a Moro tre volte negli anni Sessanta, e poi ancora due volte nel 1974-1976; a Rumor, tre volte nel 1968-1970 e due nel 1973-1974; ad Andreotti, due volte nel 1972-1973, tre e poi ancora due volte nel 1976-1979 e 1989-1992, a Cossiga, Spadolini, Craxi, D’Alema, Berlusconi e Conte (tutti per due volte di seguito). Dunque l’instabilità ha agito non necessariamente sempre «contro» il presidente in carica ma talvolta «nonostante» o addirittura «a favore», per garantire la continuità, consentendogli talvolta «aggiustamenti» a suo favore della maggioranza (allargamenti, riduzioni) oppure – come nel caso anomalo del primo e del secondo governo Conte – un vero e proprio cambio di indirizzo e di alleanze fermo restando il medesimo presidente2685.

			3. I trenta presidenti del Consiglio: chi furono, dove nacquero e a quale età diventarono presidenti

			Alcide De Gasperi (Pieve Tesino, 3 aprile 1881) aveva, quando divenne per la prima volta presidente del Consiglio della Repubblica, 65 anni. Era, per età, autorevolezza e prestigio, un leader naturale2686. La sua egemonia si interruppe di fatto dopo la cattiva prova elettorale del 1953, che sostanzialmente bocciava la legge maggioritaria (quella che fu detta «legge truffa»). Il suo successore Giuseppe Pella (Valdengo, 18 aprile 1902), laureato in economia e commercio nelle Università di Roma e di Torino, democristiano, era già stato ministro delle Finanze nel quarto governo De Gasperi, del Tesoro e del Bilancio nei De Gasperi V, VI, VII, VIII, dal 1948 al 19532687. Amintore Fanfani, poi più volte presidente, lo divenne per la prima volta per un solo mese nel 1954, a 46 anni. Nato a Pieve Santo Stefano il 6 febbraio 1908, di scuola Università Cattolica, già studente all’Augustinianum, era uno storico dell’economia con alle spalle trascorsi corporativisti (che gli sarebbero stati a più riprese rimproverati)2688. Mario Scelba, siciliano di Caltagirone (5 settembre 1901) era un vecchio popolare amico e seguace di Luigi Sturzo, laureato in giurisprudenza2689; Antonio Segni (Sassari, 2 febbraio 1891), anche lui di estrazione popolare, era professore universitario di procedura civile2690; Adone Zoli (Cesena, 16 dicembre 1887), laureato in giurisprudenza a Bologna, era avvocato2691; Fernando Tambroni (Ascoli Piceno, 25 novembre 1901) era pure laureato in diritto e avvocato: dopo un debutto da giovane nel Ppi all’atto dell’avvento del regime si era ritirato nella professione senza disdegnare qualche responsabilità nel fascismo locale2692. Professore, giurista di valore e avvocato illustre era Giovanni Leone (Napoli, 3 novembre 1908)2693. Si dovette attendere il primo governo Moro, nel 1963-1964, per vedere un presidente della generazione più giovane, quella cresciuta nel Ventennio fascista: Aldo Moro (Maglie, 23 settembre 1916) si era laureato in giurisprudenza a Bari, dove aveva anche intrapreso la carriera accademica, subito rallentata però dall’impegno politico2694. Laureato in lettere era Mariano Rumor, veneto di Vicenza (16 giugno 1915), anch’egli di seconda generazione2695. Potentino era Emilio Colombo (11 aprile 1920), laureato in giurisprudenza2696; romano Giulio Andreotti (14 gennaio 1919), laureato anch’egli in giurisprudenza2697; sassarese come Segni Francesco Cossiga (26 luglio 1928), pure laureato in giurisprudenza e libero docente in diritto costituzionale2698; pesarese Arnaldo Forlani (8 dicembre 1925), laurea in giurisprudenza2699. Fu invece giornalista di grido (aveva anche diretto il «Corriere della Sera») e cattedratico di storia contemporanea, anche se laureato in giurisprudenza, Giovanni Spadolini (Firenze, 21 giugno 1925), repubblicano, il primo non democristiano a ricoprire la carica2700. Milanese Bettino Craxi (24 febbraio 1934), leader del Partito socialista, non laureato avendo interrotto gli studi per scegliere la militanza politica2701; di Asti Giovanni Goria (30 luglio 1943), laureato in economia e commercio2702; irpino di Nusco Ciriaco De Mita (2 febbraio 1928), laureato in giurisprudenza alla Cattolica di Milano2703. Giuliano Amato, nato a Torino il 13 maggio 1938, costituzionalista allievo di Carlo Lavagna, professore universitario, presidente per la prima volta a 54 anni, fu forse l’unico dei trenta a unire un’indubbia competenza giuridica con un’altrettanta autentica passione per la politica2704. «Tecnico», invece, in questo caso economista, fu Carlo Azeglio Ciampi (Livorno, 9 dicembre 1920), con il paradosso però di due lauree non economiche: una in lettere e l’altra in giurisprudenza2705. Silvio Berlusconi, imprenditore (Milano, 29 settembre 1936), laurea in giurisprudenza, costruì la sua ascesa in politica sull’esibito riferimento alla sua estraneità al ceto dei politici di professione: il che non escluse poi la sua successiva lunga permanenza in Parlamento e al governo2706. Lamberto Dini (Firenze, 1° marzo 1931, laurea in economia, nel gruppo dirigente della Banca d’Italia) fu un altro dei cosiddetti «tecnici prestati alla politica»2707. Pure dall’esterno dei partiti o almeno dal loro gruppo dirigente provenne Romano Prodi (Scandiano, 9 agosto 1939), laureato in giurisprudenza alla Cattolica di Milano, studioso e professore universitario in discipline economiche, che sarebbe stato per due volte presidente del Consiglio2708. Massimo D’Alema (Roma, 20 aprile 1949) aveva condotto i suoi studi alla Normale di Pisa ma non li aveva conclusi per privilegiare la militanza politica2709. Economista e accademico era Mario Monti (Varese, 19 marzo 1943), laurea ovviamente in economia2710; pisano (20 agosto 1966), laureato in scienze politiche, Enrico Letta2711; fiorentino (11 gennaio 1975) Matteo Renzi, laureato in giurisprudenza2712; romano Paolo Gentiloni (22 novembre 1954), laureato in scienze politiche2713; pugliese Giuseppe Conte (Volturara Appula, 8 agosto 1946), laurea in giurisprudenza, professore universitario di diritto civile e avvocato2714; Mario Draghi (Roma, 3 settembre 1947), laurea in economia, governatore della Banca d’Italia e poi presidente della Banca centrale europea2715.

			La lista, certo, in sé non dice tutto. Nella maggior parte dei casi nell’approdo alla guida del governo contò, più che l’origine geografica, la laurea o il titolo di studio, l’esperienza concreta della «gavetta» politica negli enti locali e in responsabilità varie di partito, poi quella parlamentare; e specialmente gli eventuali incarichi ministeriali, in molti casi ricoperti in governi diversi e in dicasteri differenti: un rodaggio indubbiamente importante e ritenuto quasi necessario (solo Craxi, Berlusconi, Monti, Renzi, Conte e Draghi, fra i trenta, non erano mai stati al governo prima d’essere nominati presidenti). Tuttavia non si può non rimarcare (era ovvio del resto che accadesse) la presenza di almeno quattro diverse generazioni: a parte De Gasperi, la cui biografia si colloca per molti motivi a sé (nessun altro era stato, come lui, membro di un Parlamento di un paese diverso dall’Italia, quello di Vienna ante-Prima guerra mondiale), Pella, Fanfani, Scelba, Segni, Zoli, Tambroni e Leone appartennero tutti alla prima generazione della Dc, formatasi già prima del fascismo; la cesura della Grande Guerra li divideva per data di nascita dalla generazione successiva, quella dei Moro, dei Rumor, degli Andreotti: era questa – avessero o no partecipato i nomi appena evocati ai ludi giovanili del fascismo – la cosiddetta «generazione dei littoriali». Dopo di loro, nel decennio dei nati negli ultimi anni Venti, si collocavano Cossiga (quasi alla fine), Forlani, Ciampi, Spadolini e De Mita (coetaneo di Cossiga). Negli anni Trenta erano nati Craxi, Dini, Berlusconi, Amato e Prodi (questi ultimi alla fine del periodo). Nel decennio dei Quaranta Goria, Monti, Draghi e all’estremo limite (nel 1949) D’Alema. Seguivano, dopo Gentiloni (1954), i «giovanissimi»: Conte (1964), Letta (1966), soprattutto Renzi (1975). 

			È rilevante anche registrare in quale stagione della vita i presidenti arrivassero per la prima volta alla guida del governo: si è già detto di De Gasperi, già anziano; tra i suoi successori, Pella aveva 51 anni; Fanfani 45 (ne avrebbe avuti 50 al tempo del suo secondo, più duraturo governo del 1958-1959); Scelba 52; Segni 64; Zoli 69; Tambroni 58; Leone 54; Moro 47; Rumor 53; Colombo 50; Andreotti 53; Cossiga 51; Forlani 54; Spadolini 56; Craxi 49; Goria 44; De Mita 60; Amato 54; Ciampi 72; Berlusconi 57; Dini 63; Prodi 56; D’Alema 49; Monti 68; Letta 46; Renzi 39 (il più giovane); Gentiloni 62; Conte 53; Draghi 73 (il più anziano).

			Qualche rilievo, nella campionatura, si dovrebbe attribuire alla provenienza di nascita (sebbene sia opportuno ricordare quanto di più abbiano contato il luogo degli studi, specie universitari e – ancora una volta – l’esperienza pratica della politica). Sei toscani, tre piemontesi, tre lombardi, due emiliani, due marchigiani, un trentino alto-atesino (De Gasperi), un veneto: cioè diciotto settentrionali. Quattro laziali. Otto i meridionali, isole comprese. A leggere di questo predominio del Nord (o del Centro-Nord) viene in mente, per associazione, la lettera che Luigi Sturzo scrisse a De Gasperi subito dopo le elezioni del 1953, nelle settimane della formazione del nuovo governo, allegandogli la lista dei ministri delle Finanze succedutisi dal 1944: «Tranne i nove mesi di Corbino, su nove anni nessun meridionale ha messo piede a palazzo delle Finanze come ministro; non credi che debba essere rilevato questo fatto come un dominio prealpino intollerabile [...]?»2716.

			Rimprovero precoce forse, che, se esteso ai presidenti, evidenzierebbe un problema opposto (lo squilibrio per aree regionali a vantaggio del Sud, l’area più arretrata del paese) inerente all’intera classe politica di vertice dell’immediato dopoguerra. Più in là, con il passare degli anni, sarebbe invalsa la regola non scritta di matrice democristiana della presenza calibrata di ministri espressione di tutte le Regioni, secondo un sapiente mosaico. Man mano i governi sarebbero stati formati cioè secondo una logica più «nazionale».

			Infine le lauree: un dato solo relativamente indicativo, forse, ma tuttavia egualmente da prendersi in considerazione: diciotto sui trenta presidenti furono laureati in giurisprudenza2717, cinque in economia, cinque in lettere, due in scienze politiche, due non laureati.

			4. Lo «stile» dei presidenti: il «modello» De Gasperi

			Lo stile di governo. L’indagine storica qui si avventura – è bene premetterlo – in un territorio di difficoltosa esplorazione. Cosa contraddistingue, infatti, le modalità di esercizio del ruolo di presidente del Consiglio? Certamente il carattere personale, la maggiore o minore attitudine al «comando» oppure alla «mediazione». Ma anche la debolezza o la saldezza della propria posizione in rapporto agli altri attori in scena: il partito di appartenenza e il suo più o meno convinto sostegno, la coalizione di maggioranza, l’opposizione parlamentare, il rapporto con il Parlamento e con il presidente della Repubblica. E poi le circostanze concrete in cui si opera: lo stato dell’economia, la floridezza o meno del bilancio, le difficoltà o gli elementi di forza che possono derivare dal quadro internazionale, la questione sociale e le sue manifestazioni. Una cesura significativa è data dal modificarsi del quadro istituzionale: un conto sarà stato governare in assenza di interlocutori «ingombranti» quali la Corte costituzionale o il Consiglio superiore della magistratura o le Regioni a statuto ordinario, tutte istituzioni sopraggiunte nel tempo a cavallo tra metà anni Cinquanta e primi anni Settanta; altro farlo in presenza di questi rilevanti «contrappesi». 

			E quanto non avranno contato poi i sistemi elettorali succedutisi nelle varie epoche? Una questione furono i presidenti del proporzionale, altra quelli del maggioritario, altra ancora quelli delle successive modifiche sino alle più recenti. 

			Lo stile di De Gasperi sembrava scritto nella sua stessa fisionomia personale: nell’asciutta figura che lo caratterizzava, nella sua diversità quasi antropologica da montanaro trentino, nell’oratoria essenziale, nei suoi silenzi frequenti, persino2718. Si distinse per l’abilità nel disinnescare i contrasti nel governo e nella coalizione e inoltre, in più occasioni, per la concezione rigorosa dell’autonomia dell’istituzione, anche rispetto al suo stesso partito e finanche (fatto straordinario per i tempi) nei confronti delle ingerenze vaticane2719.

			Già si radicava infatti quell’influenza dei partiti sui governi, manifestatasi sin dall’epoca del Cln. Si era allora profilata una prassi, divenuta regola sin nelle prime legislature, per la quale ad esempio nella Dc, partito di maggioranza, i direttivi dei gruppi parlamentari erano espressamente invitati, prima della formazione dei vari governi, «a comunicare tempestivamente» alla Direzione del partito «ogni loro eventuale designazione ad incarichi governativi (Ministeri e Sottosegretariati). In modo – lo si scriveva ufficialmente nel 1953 – che la Direzione possa coordinare le designazioni del Direttivo del Gruppo della Camera con quelle del Direttivo del Gruppo del Senato e, formulate le proprie valutazioni in merito, possa trasmetterle al Presidente De Gasperi assieme alle proposte della Direzione»2720.

			Era l’embrione di un macchinoso ma non per questo inefficace procedimento circolare, coinvolgente tre diversi livelli di decisione: i due direttivi dei gruppi proponevano, la Direzione del Partito sanzionava e infine, ma solo dopo, il presidente del Consiglio recepiva le «proposte». Formalmente De Gasperi rispettò questa prassi implicante la co-decisione Parlamento-partito-governo; di fatto però, da quell’abile politico che era, cercò di dominarla e talvolta la corresse praticando un secondo canale personale riservato attraverso il quale egli consultava in anticipo i vari leader delle correnti (e anche quelli dei partiti minori): in quel «territorio di nessuno», al riparo dalla pubblicità dei giornali, espletava la propria leadership di presidente del Consiglio. Lo doveva fare però con un apparato relativamente debole: una ventina di persone, si è calcolato, nella sua segreteria personale; un gabinetto di una trentina di collaboratori; il reticolo degli uffici e comitati interministeriali facenti capo alla stessa presidenza o ai ministri senza portafoglio2721. Il suo era un ruolo di mediazione continua, all’interno del partito in primo luogo: come dimostrò nell’ottobre 1951 la lettera con la quale si felicitava con il ministro Fanfani per avere questi «facilita[to] la collaborazione tra parlamentari e Ministero»2722 (esisteva dunque un problema nei rapporti tra le due istituzioni); o quella del gennaio 1952, quando chiedeva a Rumor (e a Paolo Emilio Taviani), entrambi membri del governo, di adoperarsi per attenuare i toni aspri dello scontro interno tra le correnti2723 (vedeva in quelle prime manifestazioni un pericolo per l’unità del partito e per riflesso per la stabilità stessa dell’esecutivo); o ancora quella del luglio 1952, in preparazione del suo settimo governo, quando consultava Scelba, ministro dell’Interno in carica ma gravemente ammalato, per averne il consenso preventivo sulla possibile lista di ministri e sottosegretari2724.

			Esemplare della sua concezione anche la lettera scritta, questa volta nelle sue vesti non più di presidente ma di segretario del partito, ancora a Mario Scelba, suo successore nella carica: «So che ti hanno invitato ad assistere alla seduta della Direzione di domani. Ritengo i contatti utili e talvolta necessari. Credo però che in questa occasione, a poche ore dalla presentazione alle Camere, non ti convenga, come presidente del Consiglio, dare l’impressione che chiedi quasi un’investitura augurale al Partito»2725.

			Su un piano più istituzionale, quello della gestione quotidiana dell’attività di governo, De Gasperi si sforzò costantemente di assicurare la collegialità della compagine ministeriale. In una comunicazione «strettamente personale» della fine del 19492726, chiedeva ad esempio ai ministri una «nota consuntiva» sulle attività svolte, che mostrasse – aggiungeva – «un filo conduttore, il quale, dalla situazione ereditata dagli altri gabinetti a quella di domani, indichi la continuità degli sforzi e la visione di un rinnovamento da raggiungere». Un «riassunto rapido e lapidario», da trasfondere «in una sintesi complessiva dell’attività del Gabinetto»: era, in un certo senso, il suo modo di lavorare, e anche la sua specifica interpretazione della funzione del presidente del Consiglio quale titolare di uno specifico compito di sintesi delle attività governative. Il tema della cattiva comunicazione tra ministeri, del resto, era stato già oggetto nel maggio dell’anno precedente di una lettera riservata a De Gasperi di Antonio Segni, ministro dell’Agricoltura: era, insomma, un punto cruciale dell’azione di governo non ancora perfettamente risolto2727.

			Non a caso De Gasperi avvertì i problemi dell’amministrazione quotidiana, intuendo le difficoltà che ne derivavano: nell’agosto 1951, per esempio, una sua lunga circolare ai ministri ebbe per oggetto il tema del «Coordinamento e speditezza dell’attività amministrativa»: «Tra i mali più gravi di cui oggi soffre la pubblica Amministrazione – esordiva – è la lentezza della sua azione, in rapporto al ritmo sempre più intenso della vita moderna: molteplici sono le cause di questo fenomeno, che possono, tuttavia, ricollegarsi precipuamente alla accresciuta sfera dei compiti dello Stato ed alla permanenza di ordinamenti non consoni alle mutate esigenze dei tempi»2728.

			Non erano parole soltanto (nel 1950 era stato istituito presso la presidenza l’Ufficio poi denominato «per la riforma amministrativa», affidato inizialmente alle cure del ministro senza portafoglio Raffaele Pio Petrilli)2729, perché a esse seguiva una serie di puntuali raccomandazioni: evitare nell’elaborazione dei disegni di legge di inserirvi norme di carattere regolamentare; ridurre i pareri necessari per i contratti dello Stato e degli enti pubblici quando riguardassero somme esigue; semplificare le procedure; introdurre nei rapporti tra ministeri forme di comunicazione meno formali; snellire i procedimenti; coordinare tra loro gli uffici di ciascuna amministrazione; introdurre la prassi di riunioni periodiche tra direttori generali; ampliare le deleghe sulle firme ministeriali; ridistribuire il personale e così via2730. Molti di quei punti però (e qui stava la debolezza di quella prima classe di governo) sarebbero rimasti irrisolti.

			Non si potrebbero concludere questi brevi cenni su De Gasperi-presidente senza evocare la figura chiave di Giulio Andreotti, giovanissimo sottosegretario (la prima volta aveva 28 anni) e suo effettivo braccio destro, dal 1947 al 1954. I rapporti tra i due furono da maestro ad allievo: inizialmente, nel 1948, si davano reciprocamente del lei; poi in alcune lettere l’anziano presidente passò al tu, mantenendo il giovane sottosegretario il rispettoso lei; infine si scrissero con sempre maggiore confidenza, utilizzando entrambi il pronome personale «tu»2731. Nella lunga permanenza nella carica Andreotti impresse un timbro personale alla funzione che gli sarebbe in larga misura sopravvissuta anche nei suoi successori: prestò una collaborazione stretta ma sempre discreta alle attività presidenziali, partecipò alle decisioni determinanti quasi senza apparire. In Consiglio ebbe, come del resto prevedevano le norme, il ruolo – da non sottovalutare – di verbalizzatore dei Consigli dei ministri (un verbalizzatore silente, in genere). La sua fu una costante azione di informazione e di mantenimento di contatti informali dentro e fuori del governo per conto del presidente. La presidenza poté così avvalersi di un puntello fondamentale che, sebbene solo parzialmente, supplì alla sua scarsa autonomia organizzativa.

			5. Tre diversi modi di essere presidente: i tre «cavalli di razza» della Dc

			Molti degli elementi presenti in quei primi anni degasperiani si sarebbero ripresentati e quasi perpetuati nell’esperienza successiva dell’istituzione. Quanto al problematico rapporto con i partiti, valse subito a testimoniarlo un episodio istituzionale di non poco conto, perché chiamava in causa, accanto alla figura del presidente del Consiglio, quella del presidente della Repubblica, e di un presidente come Luigi Einaudi. I fatti si inquadravano nella crisi ministeriale del gennaio 1954, che vide le dimissioni del governo Pella, l’offerta da parte di Einaudi del reincarico al presidente uscente e infine la definitiva rinuncia di questi, con incarico ad Amintore Fanfani. Il 5 gennaio i due gruppi parlamentari Dc (Camera, presidente Moro, e Senato, presidente Ceschi) avevano presentato al presidente del Consiglio (anch’egli democristiano) un ordine del giorno comune nel quale, trattandosi della sostituzione del ministro dell’Agricoltura, rivendicavano che questa dovesse avvenire «conformemente ai voti già espressi dai direttivi dei gruppi e comunicati al presidente del consiglio», onde «assicurare la continuità della politica agraria della democrazia cristiana». Avendo Pella chiesto se ciò «suonasse veto» alla nomina del deputato pure democristiano Salvatore Aldisio da lui prescelto, i due capigruppo avevano risposto affermativamente. Da ciò le dimissioni. Einaudi, arbitro del conflitto tra partito e presidente, aveva tentato la via del reincarico, ma Pella aveva cortesemente rifiutato. Era seguito un colloquio del titolare del Quirinale con i due capigruppo e un comunicato della presidenza insolitamente severo, che richiamava puntualmente l’articolo 92 della Costituzione lamentandone la patente violazione:

			Nella giornata del 5 gennaio [...] si è verificato un fatto nuovo, certamente non mai osservato da quando esiste lo stato repubblicano; e forse non mai accaduto dopo la proclamazione dello statuto albertino. In un documento, che non fu ufficialmente portato alla conoscenza del presidente della Repubblica, ma che il presidente medesimo non può ignorare, perché reso di pubblica ragione, nell’interezza sua di ordine del giorno e relativo chiarimento, fu affermato: 1) che la persona incaricata di presentare proposte al presidente della Repubblica (e in quell’occasione un primo ministro in carica) aveva dovuto prendere atto di una esclusiva; 2) che, per conseguenza, la proposta che il primo ministro stesso avrebbe poi presentato al presidente della Repubblica non era più la «sua» proposta, ma una proposta condizionata da una esclusiva pronunciata da chi la costituzione non delega a siffatto ufficio2732.

			Era palese il tono teso del comunicato (e anche l’uso – davvero singolare in un documento ufficiale – dell’espressione «primo ministro», quasi a voler richiamare la prassi parlamentare inglese e i poteri in essa conferiti al premier). L’«incidente» – se così lo si vuol chiamare – si chiuse grazie allo spontaneo ritiro di Pella. Ma non si può nutrire alcun dubbio che Einaudi avesse posto in evidenza una contraddizione reale, individuando la «debolezza» congenita del presidente del Consiglio in quello che si avviava ormai a diventare «lo Stato dei partiti»2733.

			Anche il successore (e avversario) di Pella, Fanfani non ebbe dietro di sé il suo partito. Il nuovo presidente era l’incarnazione di un vitalismo insolito e forse poco consono al gruppo parlamentare democristiano che pure lo aveva espresso. Da ministro aveva ideato l’Ina-Casa, esperimento rilevante di una politica delle opere pubbliche a sfondo sociale; da presidente accluse al programma una prima raffica di dodici disegni di legge. Il Consiglio dei ministri si sarebbe però riunito solo due volte, il 23 e il 27 gennaio. Poi il 30 la Camera avrebbe votato contro e Fanfani si sarebbe dimesso. Il «caso Fanfani» dimostrò, paradossalmente confermando l’insegnamento del recente «caso Pella», che senza il pieno consenso dei partiti, e specialmente della Dc, non si governava. Con duttilità e intelligenza politica Fanfani ne avrebbe preso atto nelle sue successive esperienze di governo. Il metodo della designazione dei ministri secondo la logica partitica e soprattutto correntizia sarebbe assurto a prassi costante (qualcuno la teorizzò sino al punto da tradurla in una sorta di algoritmo e nacque il cosiddetto «manuale Cencelli»2734). Fanfani sarebbe ritornato alla presidenza nel 1958-1959, in tutt’altro contesto politico rispetto alla prima sfortunata esperienza. Ancora una volta i Diari offrono elementi interessanti sulla sua «interpretazione» del ruolo2735. L’incarico gli venne attribuito dal presidente della Repubblica Giovanni Gronchi il 23 giugno 1958 e il 2 luglio il governo prestò giuramento al Quirinale (ebbe dunque una gestazione di dieci giorni)2736. Il programma fu presentato alle Camere il 9 e l’112737. Il Consiglio dei ministri si sarebbe riunito nei sei mesi e mezzo di durata del governo ben quindici volte. Lo stile del presidente è testimoniato dal suo attivismo internazionale, dall’autorevolezza (talvolta non priva di toni aspri) con cui diresse il Consiglio2738, dalla valorizzazione dei comitati interministeriali, da alcune iniziative innovative come l’ammissione delle donne in diplomazia (poi però lasciata cadere dal successivo governo Segni). Caso eccezionale, Fanfani mantenne contemporaneamente alla presidenza l’incarico di segretario della Dc (il che non gli giovò)2739. 

			Le successive presidenze Fanfani dei primi anni Sessanta (1960-1963) misero in evidenza le medesime caratteristiche: il terzo e il quarto governo Fanfani, diversi per composizione (monocolore Dc il primo, Dc-Psdi-Pri il secondo con appoggio esterno dei socialisti) ebbero il compito di preparare l’esperienza nuova del centro-sinistra organico. L’ultimo, specialmente, fu caratterizzato da un forte impulso riformatore, che diede luogo alla creazione della scuola media unificata e alla nazionalizzazione dell’energia elettrica. Il Consiglio dei ministri fu riunito complessivamente nei due governi per 47 volte. Fu costituito (agosto 1961) un Comitato interministeriale per l’esecuzione coordinata dei piani approvati dal Parlamento («il primo passo verso una effettiva programmazione»)2740. Fu anche distribuita ai ministri una circolare perché non nominassero più capi di gabinetto consiglieri di Stato o della Corte dei conti distogliendoli dalle loro funzioni istituzionali e «umiliando» i dirigenti, quasi ponendo sotto tutela esterna, dei ministeri (il tema fu espressamente ripreso nel discorso di presentazione del Fanfani IV)2741. Fanfani avrebbe in generale più volte insistito, anche nella circostanza di tentativi di formare il governo poi falliti su quelle che Enzo Cheli chiama le sue «pregiudiziali»: libera scelta dei ministri e dei sottosegretari, utilizzo di esperti, inserimenti negli esecutivi dei segretari dei partiti alleati (come chiese espressamente durante la crisi del secondo governo Rumor nel 1970, quando alluse a un «direttorio»)2742.

			Com’era strutturata la giornata di un presidente del Consiglio?

			Fanfani – ricorda bene chi vi collaborò – era mattiniero. Gli piaceva arrivare a Palazzo ben prima dell’orario canonico di entrata. Usava fare il giro delle Direzioni generali. Chiedeva dei capi degli uffici. Se assenti, perché ritardatari anche di poco, ne sequestrava la chiave lasciando detto che passassero nel suo studio per riaverla. Era un tratto del suo carattere volitivo: Scelba, suo avversario tenace, avrebbe lamentato che da ministro dell’Interno nominasse i prefetti senza consultare la tradizionale cerchia degli anziani funzionari del Viminale2743. La sua giornata, come è palese solo a leggere i Diari (purtroppo ancora inediti nelle parti post-1963), era scandita da ritmi martellanti: la lezione universitaria alle 8.00 del mattino (e gli esami, svolti rigorosamente di persona), il lavoro senza soste alla scrivania scandito dalle imperiose scampanellate per convocare segretarie e funzionari, la divisione del tempo tra presidenza e ministero quando gli capitò di esercitare un interim, i colloqui con i collaboratori, in primis il capo di gabinetto, le attività ufficiali di rappresentanza. Il tardo pomeriggio era solitamente dedicato ai colloqui, molto spesso con i ministri ma anche con esponenti dei partiti e, costantemente, con il segretario della Dc. Le pause familiari poche, anche se i Diari le segnalano tutte insistentemente. 

			Assolutamente all’opposto lo stile di Aldo Moro. Corrado Calabrò, che a Moro fu vicino in tutti i suoi cinque governi come vicecapo di gabinetto e capo dell’Ufficio legislativo (capo di gabinetto fu sempre l’avvocato di Stato Giuseppe Manzari), lo ha ricordato in una recente testimonianza:

			Io arrivavo in ufficio verso le 9. Moro mai prima delle 10. Si alzava la mattina piuttosto tardi ma andava via dall’ufficio a sera inoltrata, spesso a notte. La mattinata per lui era di routine, le ore migliori erano quelle pomeridiane e serali, quando il suo attivismo raggiungeva il massimo. Era allora che ci chiamava, me e soprattutto Manzari, e esaminava con noi accuratamente i dossier. [...] Confesso che cercavo quasi di imitarlo. Per esempio, quasi inconsapevolmente, scrivevo le minute delle sue lettere e degli atti che mi delegava, adottando il suo stile, le sue parole, il suo modo di impostare la frase. [...] La sera, a pratiche esaurite, un po’ stanchi, poteva capitare di parlare in confidenza tra di noi, ed era allora che lui qualche volta si apriva. Erano per me le ore più belle. Non è vero che Moro era complicato, che non sapeva dire il suo pensiero. Tutto il contrario2744.

			Riflessivo, cauto, prudente (sebbene in definitiva determinato nelle sue scelte politiche), Moro convocava i Consigli dei ministri in tarda mattinata per farli proseguire nel pomeriggio, spesso sino a ore molto tarde; li presiedeva «a briglia lunga», lasciando molto spazio alla discussione, spesso tacendo pensieroso, sinché, alla fine, non traeva le conclusioni del dibattito. Di fronte ai problemi più contrastati non era alieno dal rinviarli, contando sulla sedimentazione che il tempo avrebbe naturalmente prodotto sui disaccordi. L’attività di governo strettamente detta era integrata da continue consultazioni con i partiti (e con il suo in primo luogo). Fu nel 1964, secondo Gino Pallotta, che entrò in vigore l’espressione «verifica di governo» intesa come periodica riunione dei partiti per riassestare programmi e attività del governo2745. Nel primo dei governi Moro (4 dicembre 1963-22 luglio 1964) si tennero 20 riunioni, nel secondo (22 luglio 1964-23 febbraio 1966) 58, nel terzo (23 febbraio 1966-24 giugno 1968) 62: ma più che le sedute consiliari, contavano però le frequentissime riunioni interministeriali dedicate a singoli problemi (una prassi instaurata da Fanfani), secondo una statistica nei primi tre governi «circa 400»: 26 sulla politica estera, 70 su lavoro e previdenza sociale, 53 sulla pubblica amministrazione e la sua riforma, 14 sul diritto di famiglia e in genere su riforme del Codice civile, altrettante sull’edilizia e in particolare gli immobili urbani, 39 sulla scuola, 21 sul bilancio dello Stato, 15 sulle emergenze naturali, 10 sul Mezzogiorno, 15 sulla sanità e la riforma degli ospedali. Un’agenda fittissima, nella quale venivano coinvolti gli «esperti» (una figura parzialmente nuova divenuta quasi costante nei primi tre ministeri di centro-sinistra), a loro volta designati dai partiti della coalizione: a essi si affidava una sorta di istruttoria dei problemi, così da portarli poi in Consiglio dei ministri già delibati2746. Nel 1967 la costituzione del Cipe (Comitato interministeriale per la programmazione economica: 15 ministri compreso il presidente, successivamente aperto anche ai presidenti di Regione) rappresentò il culmine di questa modalità di governo, nel quale al presidente spettava una funzione di coordinamento ma non necessariamente di direzione2747. Più tardi, con l’infittirsi della pletora dei comitati interministeriali, anche il Cipe si sarebbe progressivamente ridotto a compiti amministrativi e saltuari (una sola riunione nel 1971 e nel 1975, due nel 1972 e 1974), per approvare spesso provvedimenti già elaborati altrove.

			Era del resto, questa della crisi della collegialità, la tara di fondo, si direbbe storica, del Consiglio dei ministri sin dalla sua formulazione in Costituzione e non poteva non trasmettersi per contagio alle sue diramazioni. Tornato al governo nel 1974 (quarto ministero del leader pugliese), Moro avrebbe assegnato a Ugo La Malfa, nominandolo perciò vicepresidente, la funzione di coordinamento della politica economica2748. Si trattava di una prova evidente dell’impraticabilità della sede deputata, il Consiglio, quando erano in gioco problematiche di particolare rilevanza e al contempo la necessità di attuare una guida più ravvicinata che evidentemente il presidente non era in grado, per le sue molte incombenze, di assicurare di persona.

			Scriveva nel 1978 il deputato comunista Renzo Moschini:

			Il Consiglio dei ministri si svolge senza alcuna verbalizzazione: fanno eccezione gli appunti della cui stesura è incaricato il Sottosegretario alla Presidenza del Consiglio [...] che si limita a «registrare» alcune decisioni politiche che vengono passate poi al Gabinetto del Presidente del Consiglio per essere rielaborate. Questa «nota» risulterà giocoforza incompleta, perché il canovaccio su cui si deve lavorare è estremamente sommario e avrà carattere prevalentemente «politico»2749.

			Moro avvertì anch’egli (come prima di lui De Gasperi) la necessità di un apparato della presidenza più solido e stabile. Calabrò ricorda che – essendosi trasferita la presidenza dal Viminale a Palazzo Chigi – ciò consentì, nel 1963, un reclutamento di personale pur sempre comandato ma meno condizionato dalla convivenza negli stessi ambienti con la burocrazia dell’Interno. Oltre a Manzari (vero deus ex machina dell’amministrazione) e allo stesso Calabrò, fungeva da consigliere politico in quel gabinetto il giovane Nino Andreatta2750. Frattanto un tentativo nel 1964 di riorganizzare la presidenza dandole corpo e incisività ebbe un sia pur limitato successo: fu una piccola riorganizzazione, ma che – è stato notato – sarebbe durata «per circa dieci anni»: quattro ripartizioni, quattro Servizi, due Uffici (economato e pubblica sicurezza), tre Segreterie (del presidente, del sottosegretario, dei capi di gabinetto), la revisione delle norme sul personale2751.

			Da Fanfani a Moro: i due modelli di esercizio della funzione risentivano della diversa personalità dei due presidenti. Ma si può supporre che vi concorressero anche alcune prassi istituzionali imposte dalla realtà politica in mutamento: Fanfani, specie nel terzo governo monocolore, ma anche nel quarto, di «piccola coalizione», aveva governato senza la presenza del nuovo ingombrante alleato, i socialisti appunto. Moro invece dovette misurarsi con una vivace dialettica intestina, non più solo parlamentare ma interna al governo. Ne era prova la presenza, a monte, di un «accordo» (così si chiamava) stilato per iscritto dai partiti della maggioranza all’atto di promuovere i suoi governi: nel 1963, quando apparve per la prima volta, l’accordo fu tradotto in un opuscolo ufficiale di 26 pagine pubblicato a cura della presidenza del Consiglio e articolato in punti chiave. Il programma di governo che Moro espose al Parlamento al momento della fiducia ne rifletteva la traccia. La rottura dell’estate 1964 nacque per l’appunto da una implicita denuncia dello scollamento da quell’«accordo»2752.

			Sullo stile di governo di Andreotti (il terzo dei «cavalli di razza», come sui giornali vennero definiti i tre leader democristiani, pare riprendendo una battuta di Carlo Donat-Cattin) valgono le puntuali rilevazioni di Miguel Gotor nel saggio pubblicato in questo volume2753: Consigli dei ministri numerosi, ma anche qui – come nel caso di Moro – non dominati da protagonista, quanto piuttosto attentamente preparati da colloqui e intese preliminari e condotti con discrezione, secondo uno stile quasi curiale che fu tipico dell’uomo. Interessante la sua decisione, agli esordi del governo della «non sfiducia» del 1976, di fissare l’ordine del giorno del Consiglio dei ministri (convocato a giorno fisso «come da tempo immemorabile si fa in Francia»), ponendo sempre al primo punto la politica estera e le questioni comunitarie: «Mi sembra doveroso, anche per non ridurre il Consiglio ad una fabbrica di proposte legislative e di nomine»2754. Nel suo terzo governo (1976) Andreotti, tuttavia, chiamò alla responsabilità di ministro del Tesoro Gaetano Stammati, già ragioniere generale dello Stato, mentre designava come capo di gabinetto della presidenza il ragioniere dell’epoca Vincenzo Milazzo, che (ed era una novità) non perciò decadeva dalla sua carica. Decisioni che, come è stato osservato, sarebbero quasi coincise con la legge n. 468 del 5 agosto 1978, quando cioè la finanza avrebbe perduto il suo ruolo strumentale assurgendo al ruolo di bussola delle decisioni politico-amministrative2755: il nucleo forte del governo diveniva il complesso dei ministeri economico-finanziari con al centro la Ragioneria generale. 

			Furono tante le esperienze di Andreotti come presidente del Consiglio, e tanto frequenti le sue permanenze nei governi alla guida di diversi ministeri, da conferirgli una conoscenza profonda, quasi intima, dei meccanismi interni dell’amministrazione. Si veda – per restare al governo del 1976 (Andreotti III) – un’annotazione dei Diari:

			Il ricorso ai decreti legge è stato sempre oggetto di critiche, talvolta infondate, talaltra no. In particolare quando le scadenze sono prevedibili si dovrebbe provvedere per tempo in via ordinaria. Ma i ministeri conoscono poco gli scadenzari e i ministri esibiscono sollecitazioni alla decretazione d’urgenza inviate da chi nelle Camere attacca il governo perché vi ricorre. Mi decido a scrivere una severa circolare e la trasmetto ai presidenti delle Camere per attenuare la polemica che va montando2756.

			«Attenuare»: un verbo tipico dell’andreottismo come stile di governo. L’uomo che forse più nell’intimo conobbe l’amministrazione fu anche, da presidente del Consiglio, da ministro e da parlamentare, il maggior esponente di quello scetticismo verso la sua riforma che caratterizzò un’intera stagione della politica repubblicana (e che fu condiviso da buona parte delle classi di governo).

			Come era nella logica dei tempi, e come del resto fecero tutti i presidenti da De Gasperi in poi, Andreotti governò con i partiti. E non solo con quelli delle maggioranze che via via sostennero i suoi governi, ma anche – e molto – con l’opposizione, compresi, specie nella fase della solidarietà nazionale, i comunisti. Sia Moro che Andreotti furono autori-fautori di una sorta di diplomazia parallela, caratteristica specialmente degli anni da metà dei Settanta agli Ottanta, fondata su un doppio binario: l’intesa parlamentare (soprattutto dal 1976, data dell’elezione a presidente della Camera di Pietro Ingrao, teorico della «centralità del Parlamento») e l’abitudine della consultazione informale, spesso in sedi riservate. Alla morte di Ferdinando Di Giulio, il deputato comunista che la stampa aveva insignito dell’appellativo di «ministro ombra», Andreotti scrisse nei suoi Diari segreti: «Quotidianamente si trovava con il sottosegretario alla presidenza Evangelisti per confrontare posizioni, rimuovere difficoltà, avvertire delle loro [dei comunisti] esigenze politiche»2757.

			6. L’evoluzione della presidenza del Consiglio

			Dopo i tentativi riconducibili a Moro la struttura della presidenza fu pressoché costantemente oggetto di progetti di riforma. Il segno che li accomunò, nonostante le loro diversità e il mutare delle circostanze esterne che li determinarono, fu la consapevolezza diffusa della sua debolezza e la comune ambizione di darle – sul modello delle analoghe strutture nei governi europei – una più efficace attitudine alla guida (e non solo più al coordinamento) della compagine di governo. Osservava Sabino Cassese nella sua efficace analisi del governo italiano del 1980:

			La Presidenza riflette nel suo interno la più generale caratteristica del governo, costituita dal divario tra strutture reali e strutture legali. [...] La Presidenza, in quanto tale, non ha un’organizzazione formale, ha limitate funzioni riconosciute dalla legge, non ha proprio personale e bilancio. Nella realtà, vi è sempre stata un’organizzazione – sia pure variabile – della Presidenza; questa svolge funzioni codificate dalla prassi e ha personale comandato o messo fuori ruolo, proveniente da ministero ed enti pubblici2758.

			La lunga durata di queste carenze originarie dell’istituto costituisce uno dei problemi storiografici più interessanti tra quelli riguardanti l’alta amministrazione dello Stato italiano. Come Cassese avvertiva, le debolezze sono state compensate di fatto dalla «organizzazione informale» e dalla prassi. In ciò avevano contato molto le funzioni e le personalità dei capi di gabinetto succedutisi alla presidenza, spesso con continuità (i nomi meritano un cenno: Francesco Bartolotta con De Gasperi, Marcello Valentini con Fanfani, Manzari con Moro, Franco Piga con Rumor ecc.). Ruolo di fatto crescente – concludeva nel 1980 Cassese: negli anni successivi quel ruolo sarebbe stato oggetto di tentativi reiterati di riforma, volti a rafforzarlo e a renderlo stabile2759.

			Vanno menzionati in proposito i lavori delle numerose commissioni di riforma dell’amministrazione che si sono susseguiti almeno a partire dagli ultimi anni Settanta. Dopo che il Rapporto Giannini nel 1979 ebbe posto in evidenza l’esigenza di procedere, in concomitanza alla riforma degli «ordinamenti territoriali infraregionali» alla «ristrutturazione dello Stato», l’omonima Commissione si articolò in sette gruppi di lavoro, uno dei quali, affidato alla presidenza di Franco Piga, sui poteri centrali; seguì l’iniziativa del presidente Spadolini (il primo laico a Palazzo Chigi nel 1981-1982), autore del «decalogo» per il funzionamento della presidenza (ma va rammentata la parte che, a fianco del presidente, ebbe il suo capo del Legislativo Andrea Manzella, in stretta collaborazione con il capo di gabinetto Sergio Ristuccia)2760. Ne venne il disegno legislativo del 1982 (opera dello stesso Manzella e di Enzo Cheli) che introdusse «tre importanti innovazioni»:

			Innanzitutto, l’abolizione della struttura del gabinetto, sostituito dal Segretariato generale, al fine di abbandonare definitivamente il tipico modulo organizzativo dei ministeri; [...] poi la collocazione della Segreteria del Consiglio dei ministri alle dirette dipendenze del sottosegretariato alla Presidenza, in maniera da facilitare l’assistenza al premier e ai ministri durante le riunioni. [...] E infine l’istituzione del Comitato per l’analisi del programma di governo, con il compito di monitorare la sua attuazione2761.

			All’iniziativa di Spadolini fece seguito quella dei governi Craxi. Questi, giovandosi specialmente della collaborazione del sottosegretario alla presidenza Giuliano Amato2762, accentuò il peso dell’istituzione, creando il Consiglio di gabinetto, un organo cui partecipavano i ministri più importanti, altresì capi-delegazione dei partiti della coalizione. La presidenza non fu di per sé oggetto di una specifica riforma, ma l’impronta decisionistica che Craxi vi impresse, ne fece naturalmente il fulcro dell’esecutivo: di fatto si instaurò la prassi informale del colloquio diretto del presidente con i singoli ministri al di fuori del Consiglio dei ministri, si accentuò la tendenza a ricorrere a comitati ristretti, si raffinò lo schema organizzativo per Dipartimenti (tre quelli più importanti, dei quali uno, gli Affari economici, direttamente presso il gabinetto di presidenza).

			Tutto ciò creava quasi naturalmente il terreno per la riforma decisiva intervenuta nel 1988. Fortemente anticipata da Craxi la legge 23 agosto 1988, n. 4002763 fu, per un paradosso, approvata durante la presidenza del suo principale competitore, il democristiano Ciriaco De Mita. I due nomi appena evocati personalizzano due progetti, comuni nelle premesse ma divergenti sia nel loro articolarsi che nelle conclusioni. Craxi e De Mita ponevano entrambi l’accento sull’esigenza di affermare il primato dell’esecutivo garantendone la stabilizzazione. Tuttavia Craxi vagheggiava la via francese del presidenzialismo, De Mita immaginava che a quel medesimo esito si potesse arrivare agendo sul sistema elettorale2764. La legge n. 400 comunque avrebbe fissato funzioni e poteri del presidente, del Consiglio dei ministri, regolando la complessa materia del governo nel suo quotidiano funzionamento. Dei due modelli europei più noti – quello inglese, dove al premier sono riservati poteri di indirizzo ma al vertice di una struttura di governo molto articolata (non solo nella tradizionale partizione tra senior e junior minister); e quello francese, detto Matignon, dove però le funzioni sono in parte condizionate dal regime presidenziale – la legge in parte si ispirò, pur differenziandosene, al secondo: in Italia – si segua qui Alessandro Pajno – «il presidente è un chairman, che dirige soprattutto coordinando, com’è necessario specie nei governi di coalizione»2765. 

			La legge non sarebbe stata la soluzione di tutte le contraddizioni (ad esempio non avrebbe evitato la moltiplicazione dei ministeri senza portafoglio dipendenti dalla presidenza, ciò che avrebbe contrastato quella funzione esclusivamente di indirizzo che si voleva attuare, addossando a Palazzo Chigi molte funzioni pratiche e di gestione). Ma certo avrebbe modificato profondamente i termini del problema.

			7. Due duellanti: Berlusconi e Prodi

			Due novità dominarono l’ultimo decennio del Novecento, riverberandosi anche nel primo decennio almeno del nuovo secolo.

			La prima fu rappresentata dall’avvio di una nuova stagione politica dominata dalla figura di Silvio Berlusconi. L’11 maggio 1994 ebbe inizio, dopo un’imprevista vittoria elettorale, il primo governo di questo politico «di tipo nuovo». Lo caratterizzavano numerosi elementi inediti: innanzitutto l’estrazione stessa del presidente del Consiglio, del tutto estranea alla tradizionale filiera della politica di partito che aveva quasi sempre espresso i suoi predecessori (faceva eccezione solo il governo di transizione immediatamente precedente, guidato nel 1993-1994 dal governatore della Banca d’Italia Carlo Azeglio Ciampi); poi la sua provenienza dalle fila dell’imprenditoria (anche se si trattava di un’impresa – quella della produzione televisiva, della commercializzazione di contenuti di svago – a sua volta del tutto nuova, formatasi in Italia solo di recente, a far data dalla cessazione del monopolio pubblico sull’etere della Rai); infine l’ascesa di Berlusconi era stata prodotta anche dalla novità spregiudicata del suo linguaggio, indirizzato più che ai canali tradizionali della comunicazione politica (la piazza e la stampa) alle risorse del mezzo televisivo che egli, essendone il proprietario di fatto monopolista, conosceva come nessun altro. Linguaggio semplice, elementare, concepito secondo la valenza emotiva dello slogan pubblicitario; e non solo scritto o parlato, ma specialmente veicolato in immagine, cioè nell’uso per la prima volta del proprio volto e del proprio corpo per la conquista del consenso (forse per trovare un esempio simile si sarebbe dovuti risalire a Benito Mussolini)2766.

			La presidenza del consiglio – come subito comunicò Berlusconi – gli apparve «vecchia» per prassi e per immagine (al punto da chiamare Vittorio Sgarbi, uno degli intellettuali suoi seguaci, a cambiare l’arredamento «triste» di Palazzo Chigi). I modi misurati della comunicazione, espressa in testi ufficiali e messaggi calibrati in ogni virgola, sorpassati. L’immagine stessa del presidente, ripreso al tavolo del Consiglio, attorniato dai ministri, da revisionare profondamente.

			Giocò in tutto ciò un ruolo decisivo la figura di Gianni Letta, sottosegretario alla presidenza in tutti i quattro governi Berlusconi2767, essendo segretario generale dapprima Franco Frattini (nel primo dei governi Berlusconi), poi Antonio Catricalà (Berlusconi II), quindi Manlio Strano (Berlusconi III e IV: ma Strano era stato già capo segreteria del Consiglio dei ministri nel Prodi I). Mai iscrittosi al partito del leader, Letta fu il prezioso consigliere e insieme l’indispensabile trait-d’union tra il vecchio e il nuovo; intrepretò al meglio il delicato quanto riservato ruolo, forse assimilabile tra i suoi predecessori solo alla funzione che aveva avuto ai tempi di De Gasperi Giulio Andreotti2768.

			Non avvenne però (né nel Berlusconi I, forse per la brevità dell’esperienza, ma neppure nelle successive più lunghe permanenze al governo) un vero e proprio stravolgimento dell’apparato presidenziale. Michele Di Pace ha ricordato come Berlusconi traesse i suoi collaboratori istituzionali essenzialmente dalle stesse filiere tradizionali che avevano caratterizzato i precedenti governi: così avvenne per Franco Frattini e per Catricalà (segretario generale, quest’ultimo, nel 2001 nel governo Berlusconi II), che facevano parte – spiega Di Pace – di quel gruppo di giovani cresciuto negli anni di Bettino Craxi sotto l’ala di Giuliano Amato (e del quale facevano parte lo stesso più anziano Di Pace e soprattutto Antonino Freni, che ne era un po’ il leader naturale). Nuovi, sì, ma tuttavia pur sempre espressi dalla fatidica triade Consiglio di Stato, Corte dei conti, Avvocatura generale2769.

			Al di là della rappresentazione nuova di quello che Pier Paolo Pasolini aveva chiamato in termini fortemente critici «il Palazzo» (si segnalava per la sua forza simbolica lo spostamento – del tutto inedito – della stessa sede di lavoro del presidente, da Palazzo Chigi alla sua abitazione privata romana, trasformata nel luogo di parte dell’attività politica, per lo meno di quella meno formalizzata) l’esperienza di Berlusconi, consolidata in quattro governi (rispettivamente di 252 giorni, di 3 anni 10 mesi e 18 giorni, di 1 anno e 24 giorni e infine di 3 anni 6 mesi e 13 giorni), avrebbe lasciato un’impronta peculiare sulla presidenza. E tuttavia questa sorta di elettroshock mediatico cui l’istituzione fu sottoposta finiva per evidenziare ancora di più i ritardi o quelli che ne apparivano, al cospetto del dinamismo berlusconiano, gli anacronismi. Alla spinta esterna avrebbe potuto o dovuto corrispondere nelle intenzioni di chi la esercitava una mutazione (in senso aziendalistico) della struttura del governo: ma ciò non accadde, perché in realtà le modalità di azione nei secreta corporis, le relazioni della presidenza con i singoli ministeri e con la rete delle altre istituzioni all’esterno, persino le forme della comunicazione amministrativa «ufficiale» proseguivano sulla falsariga delle esperienze precedenti, mediate cioè, e in certo modo anche filtrate, dall’apparato preesistente2770.

			Non solo: cresceva, gonfiandosi di sempre nuove attribuzioni per lo più disordinatamente assemblate sotto la sua egida, l’apparato della presidenza del Consiglio; si complicavano i suoi circuiti interni; si sviluppava un nuovo incontrollato ingresso di personale esterno, sia comandato da altre amministrazioni sia – soprattutto – direttamente dipendente dal leader. Insomma, la rappresentazione non corrispondeva alla realtà: il dinamismo esibito non corrispondeva a un mutamento altrettanto veloce e coerente della struttura. Difficile dire perché ciò accadesse: estraneità dei nuovi arrivati alla tradizione amministrativa? Persistenza dello spirito più interiore dell’istituzione governo? O debolezza intrinseca del progetto dei nuovi governanti, al di là delle modalità luccicanti con le quali veniva delineato al pubblico? Grande comunicatore quale indubbiamente era, Silvio Berlusconi forse non possedeva la difficile arte del governare giorno per giorno, cioè quel mix di esperienza, conoscenze pratiche, visione politica delle istituzioni, capacità di mobilitarle dall’interno che avevano costituito le doti essenziali di molti dei suoi predecessori.

			La seconda novità degli anni Novanta fu rappresentata da Romano Prodi, cioè da un leader specularmente opposto, per figura, idee, modalità di comunicazione a quella di Berlusconi. Professore universitario a Bologna, già alla guida dell’Iri negli anni Ottanta, Prodi fu a Palazzo Chigi complessivamente circa quattro anni divisi in due mandati, l’uno nel 1996-1998 e l’altro nel 2006-2008. Furono due esperienze diverse, che non si possono assimilare. 

			Nel 1996-1998, dopo la prima stagione berlusconiana e il governo Dini di transizione, si avvertì una svolta non solo politica ma anche in parte culturale. Per certi versi fu l’espressione di un’altra faccia del paese, che contrastava con quella rappresentata nel 1994 dalla coalizione di centro-destra. La sede della presidenza, tornata a essere la residenza del presidente, si stabilì totalmente a Palazzo Chigi. Le modalità di lavoro in quelle stanze tornarono ad essere quelle del passato, ma con un tocco di disinvoltura quasi kennedyana: frequenti brainstorming con gruppi di collaboratori, colazioni di lavoro, studio collettivo dei dossier, Consigli dei ministri secondo calendari regolari, apparizioni televisive limitate all’essenziale. 

			Lavorarono in quegli anni intorno a Prodi alcune personalità a lui particolarmente prossime: i due sottosegretari alla presidenza, innanzitutto: Enrico Micheli (di provenienza Iri dove aveva conosciuto a fondo il presidente, con compiti di gestione organizzativa e competenze in prevalenza economiche) e il neodeputato Arturo Parisi (di provenienza accademica e come Prodi bolognese, amico personale da molti anni, con la funzione di seguire le politiche e un ruolo di consigliere personale). Segretario generale della presidenza fu Alessandro Pajno, consigliere di Stato e già tre volte capo di gabinetto in precedenti governi con i ministri Sergio Mattarella, Rosa Russo Iervolino e Carlo Azeglio Ciampi. Lo affiancavano come sottosegretari l’esponente repubblicano Giorgio Bogi, che dopo una fase iniziale fu il ministro per i Rapporti con il Parlamento, e Sergio Zoppi, già presidente del Formez, con delega alla Funzione pubblica. Francesco Luna si occupò della comunicazione (gli succedette poi Silvio Sircana, già portavoce di Prodi). Franco Battini, un altro ex capo di gabinetto di lunga esperienza, fu il vicesegretario generale.

			Quel governo ebbe alcuni progetti ambiziosi, uno dei quali fu la riforma dell’amministrazione, sotto la guida del ministro della Funzione pubblica Franco Bassanini: questi, e il suo staff, lavorarono spesso a stretto contatto con il gruppo di Palazzo Chigi, in una continuità di intenti e di idee che predispose e attuò le riforme realizzatesi negli ultimi anni Novanta-primi anni Duemila, quando Bassanini fu il ministro della Funzione pubblica nel secondo governo Prodi.

			Nella sua testimonianza Pajno ha molto insistito sulla frequenza dei rapporti all’interno di questo staff: numerose le riunioni quotidiane, anche con i ministri; l’accesso all’ufficio del presidente in genere facile («vedevo Prodi personalmente almeno 5 giorni sui 7 della settimana; e va considerato che entrambi trascorrevamo in genere il weekend in famiglia»); gli scambi di idee all’ordine del giorno. 

			La stessa presidenza del Consiglio fu investita dal vento di riforma che interessò tutta la pubblica amministrazione2771. Pajno e Luisa Torchia, tracciandone un bilancio recente, hanno osservato come cambiasse negli anni Novanta «la configurazione della presidenza del consiglio del ministri e il suo ruolo nell’insieme degli apparati di governo»2772: «La presidenza del consiglio non è un ministero, non svolge compiti di tipo gestionale, ma si configura esclusivamente come una struttura di staff, la cui funzione è quella di assicurare il supporto necessario all’esercizio dell’attività di direzione politica generale del governo da parte del primo ministro»2773.

			Gli effetti di questa stagione riformatrice sulla struttura di Palazzo Chigi (un po’ come quelli sull’intera pubblica amministrazione) non poterono dirsi però del tutto realizzati2774. Basterà qui solo un cenno alle resistenze opposte dall’apparato tradizionale (sino a configurare una specie di conflitto sotterraneo tra la burocrazia e «gli uomini del Presidente») e in generale ricordare la tendenza contraddittoria a concentrare sotto l’egida della presidenza materie «residuali» non sempre integrabili tra di loro e poco organiche a quelle già di competenza dell’istituto. La stessa moltiplicazione dei ministri senza portafoglio, per esempio, agì già allora ma poi negli anni successivi ancora di più come elemento di contrasto con gli stessi intenti semplificatori che erano già contenuti nella legge n. 400 del 1988. Secondo Pajno, quando si insediò il primo governo Prodi nel 1996 lavoravano nelle varie strutture della presidenza almeno quattromila persone, tra strutturati e in posizione di comando, frutto – questo ingente personale – di successivi ingressi risalenti alle gestioni precedenti. Un programma di riduzione, messo a punto anche con l’opera dello stesso Pajno, consentì, bloccate le cooptazioni, un «alleggerimento» di cento posizioni ogni anno; ma si arrestò al cadere del governo2775.

			8. Conclusioni: la presidenza in mezzo al guado

			Il sito della presidenza del Consiglio elenca a oggi (febbraio 2021)2776 le seguenti unità organizzative: quattro Uffici di diretta collaborazione con il presidente2777; otto Uffici di diretta collaborazione dei ministri senza portafoglio e dei sottosegretari di Stato alla presidenza; quindici Dipartimenti e Uffici preposti alle «funzioni di indirizzo e di coordinamento relative a specifiche aree politico-istituzionali»; dieci Dipartimenti e Uffici di supporto «per l’esercizio delle funzioni di coordinamento e indirizzo politico-generale, nonché per il supporto tecnico-gestionale»; cinque strutture di missione. Nel secondo governo Conte i ministri senza portafoglio erano otto2778. Cinque i Comitati. Nove le Commissioni. Quattro i commissari straordinari ai sensi dell’articolo 11 della legge 1988, n. 400. Trentotto i commissari straordinari previsti da specifiche norme di settore

			Questa articolata galassia organizzativa è dispersa anche geograficamente in più localizzazioni (non solo a Palazzo Chigi), disseminata in sedi decentrate in varie aree della capitale. Il solo elenco ne rivela l’intima complessità. I ministeri senza portafoglio, in particolare, sin nella titolazione tradiscono la logica del ritaglio delle competenze più generali che ha presieduto alla loro creazione e spesso alla stabilizzazione nel tempo nonostante il succedersi dei governi. La presidenza è andata così erodendo progressivamente materie di appartenenza dei ministeri, con effetti di sovrapposizione e confusione talvolta deleteri alla rapidità delle decisioni2779. Soprattutto, da organo di indirizzo politico-amministrativo quale sarebbe dovuto essere, ha caricato sulle proprie spalle compiti palesemente di gestione, con conseguenze negative per lo svolgimento delle funzioni istituzionali che le dovrebbero esserle proprie.

			Contemporaneamente (per uno di quei paradossi che sono tuttavia frequenti nella storia delle istituzioni) il processo di maggiore concentramento di funzioni tra loro disomogenee ha indebolito e rafforzato la presidenza. O per meglio dire: ha affievolito la sua capacità di indirizzo del sistema nel suo complesso ma ha enfatizzato la leadership del presidente. Come ha osservato ancora Alessandro Natalini2780, questo rafforzamento è stato anche «frutto della centralizzazione determinata, a livello statale, dal processo di europeizzazione»; e – si potrebbe aggiungere aggiornando questa analisi – anche dal naturale potenziamento legato alla gestione della crisi pandemica2781. 

			La presidenza attraversa dunque attualmente una fase storica di incertezza, tra la ripresa della dinamica che l’ha interessata negli ultimi due decenni del secolo scorso e un processo inverso, che se da un lato ne segna il protagonismo attivo, dall’altro ne rende tuttavia sempre più mastodontica e priva di identità la funzione. Indirizzo e guida politica, dunque, o gestione amministrativa. È questo il bivio che costituisce il principale interrogativo sulle sue sorti future.

			
				
					2670   Cfr. sul punto R. Ferrari Zumbini, Tra norma e vita. Come si forma una Costituzione tra diritto e sentire comune, Luiss University Press, Roma 2019.

				

				
					2671   Ivi, pp. 166 sgg., in particolare 167 (per l’indisponibilità dei verbali del Consiglio nella prima fase – «forse neppure redatti») e sulla presidenza in origine del re Carlo Alberto. La presidenza del re, sin dalla dichiarazione di guerra del 1848, passò – per essere il sovrano impegnato nel conflitto – al presidente del Consiglio; successivamente si esercitò di nuovo ma saltuariamente; ancora più saltuariamente con l’avvento al trono di Vittorio Emanuele II. Questi tuttavia poteva episodicamente o in circostanze particolari a sua scelta presiedere: se ne trovano tracce anche dopo l’unità. Il Diario politico di Giorgio Asproni, un influente deputato della Sinistra di ispirazione repubblicana, registra ad esempio ancora assai tardivamente (il 17 marzo 1869, poi il 21 giugno dello stesso anno) riunioni del Consiglio svoltesi «sotto la presidenza del Re», Diario politico 1855-1876, vol. V, 1868-1870, a cura di C. Sole, Giuffrè, Milano 1982, pp. 276, 340.

				

				
					2672   Su questa prassi, extrastatutaria ma fondativa del sistema istituzionale del Regno sardo, cfr. ancora Ferrari Zumbini, Tra norma e vita cit., in particolare pp. 155 sgg. 

				

				
					2673   Così ivi, pp. 159 sgg.: «Nel marzo ’48 nacque istantaneamente la figura del presidente del Consiglio. Il re concordò con il neo-presidente la lista dei restanti ministri. Indipendentemente da ogni previsione scritta in tal senso e in conseguenza del decreto di nomina del presidente del Consiglio dei ministri, era nato anche il Consiglio dei ministri, che progressivamente acquistò poteri autonomi». Contemporaneamente si creò la prassi delle consultazioni, quella relativa all’incarico a svolgere sondaggi esplorativi (Federico Sclopis), come pure quella del conferimento dell’incarico pieno, volta a formare un governo (Cesare Balbo); e la predisposizione di un programma. 

				

				
					2674   Lo studio storico più importante sulla presidenza resta E. Rotelli, La Presidenza del Consiglio dei Ministri. Il problema del coordinamento dell’amministrazione centrale in Italia (1848-1948), Giuffrè, Milano 1972. Vanno anche ricordate le sintesi di E. Gatta, Presidenza del Consiglio dei ministri, in Novissimo digesto italiano, vol. XIII, Utet, Torino 1966, ad vocem, e di P.A. Capotosti, Presidente del Consiglio dei ministri, in Enciclopedia del diritto, vol. XXXV, Giuffrè, Milano 1986, pp. 133-165. Di recente infine i saggi raccolti in Il presidente del Consiglio dei ministri dallo Stato liberale all’Unione Europea, a cura di L. Tedoldi, Biblion, Milano 2019. 

				

				
					2675   In generale D. Novarese, «Per dare unità e stabilità al Governo». Dal primo ministro al presidente del Consiglio, il dibattito in Costituente, in Il presidente del Consiglio dei ministri cit., pp. 179-204. Sul presidente cfr. A. Predieri, Lineamenti della posizione costituzionale del Presidente del Consiglio dei Ministri, Barbera, Firenze 1951, che, scritto a ridosso della fase costituente, offre più di un elemento circa la prassi instauratasi durante i governi De Gasperi.

				

				
					2676   Sul punto e sulle considerazioni che seguono si veda G. Melis, Prima e dopo la Costituente: il governo debole, in «Rivista trimestrale di diritto pubblico», LXVIII, 2018, 1, pp. 351-394.

				

				
					2677   L’espressione in G. Amato, Una Repubblica da riformare, Il Mulino, Bologna 1980, p. 37 (ma Amato l’ha impiegata in numerose altre occasioni e comunque è entrata nel lessico diffuso della scienza politica).

				

				
					2678   E. Cheli, V. Spaziante, Il Consiglio dei ministri e la sua presidenza: dal disegno alla prassi, in L’istituzione governo. Analisi e prospettive, a cura di S. Ristuccia, Edizioni di Comunità, Milano 1977, p. 41: gli autori rilevano come la soluzione della prima Sottocommissione per i problemi costituzionali fu di lasciare alla «prassi il compito di regolare ‘in via di fatto’ i rapporti tra Consiglio dei ministri e presidente, nonché il ruolo e i poteri di quest’ultimo», una «disciplina parziale, che ha lasciato molto spazio all’‘elasticità funzionale’ del presidente del Consiglio», p. 46. Il saggio fu poi inserito con menzione della collaborazione di Vincenzo Spaziante in E. Cheli, Costituzione e sviluppo delle istituzioni in Italia, Il Mulino, Bologna 1978.

				

				
					2679   Cfr. in proposito Cheli, Spaziante, Il Consiglio dei ministri cit., in particolare p. 49, ove si accenna, per lo meno con riferimento al primo funzionamento della presidenza (si era nel 1977) alla «sostituzione del modello costituzionale con un modello diverso, né monocratico né collegiale, a direzione plurima dissociata (‘governo per ministeri’)» e si osserva come intervenisse di conseguenza «lo scadimento della funzione direzionale del presidente del Consiglio in mera funzione mediatrice». Di eccesso di ministerializzazione parlò anche C. Mortati, Istituzioni di diritto pubblico, vol. I, Cedam, Padova 19769, pp. 557-558. Per un inquadramento in generale sono da vedere le voci Governo italiano di Livio Paladin e Governo (forme di) di Leopoldo Elia, in Enciclopedia del diritto, vol. XIX, Giuffrè, Milano 1970, pp. 675-711 e 634-675.

				

				
					2680   Cfr. S. Guerrieri, Un riferimento per la Costituente italiana: il presidente del Consiglio nella Quarta Repubblica francese, in Il presidente del Consiglio dei ministri cit., pp. 205-218.

				

				
					2681   Sabino Cassese, il primo a proporre una riflessione sulla durata dei governi, ha calcolato anche le permanenze nel cruciale ministero dell’Interno, funzione nella quale tre ministri figurano in testa alla «classifica»: Mario Scelba 7, Paolo Emilio Taviani 6, Franco Restivo 5, in S. Cassese, Esiste un governo in Italia?, Officina edizioni, Roma 1980, p. 22.

				

				
					2682   Un tema rilevante è quello delle consultazioni successive all’incarico (e quello, a esse strettamente connesso, della natura stessa dell’incarico: mandato esplorativo, incarico con indicazione o meno dei confini della maggioranza, preincarico ecc.). I giorni impiegati nelle consultazioni – anche periodi molto differenti nei vari casi – costituiscono uno dei sintomi della diversa difficoltà di raggiungere l’accordo di governo. Una cronaca molto eloquente, anche se relativa a un caso singolare, è quella scritta da Andrea Manzella in veste di interprete-testimone nel suo Il tentativo La Malfa. Tra febbraio e marzo 1979, nove giorni per un governo, Il Mulino, Bologna 1980, in particolare pp. 40 sgg. Il libro, diario dettagliato di un tentativo fallito, contiene particolari molto interessanti sia su quella «strana macchina, un po’ privata un po’ pubblica, che in Italia i presidenti incaricati usano per produrre il canovaccio di un programma di governo» (p. 40), sia sul dipanarsi vero e proprio delle consultazioni (dal 23 febbraio a metà marzo) e sul ruolo che vi giocarono in quel caso i partiti. 

				

				
					2683   Sull’instabilità degli esecutivi è tornato più volte Sabino Cassese, cfr. soprattutto Governare gli italiani. Storia dello Stato, Il Mulino, Bologna 2014, pp. 343 sgg.

				

				
					2684   La caratteristica del primo governo Conte e poi del secondo, forse unica, fu che lo stesso presidente del Consiglio guidò un esecutivo a maggioranza opposta nelle due successive formazioni di governo, l’una Movimento 5 Stelle-centrodestra, l’altra Movimento Cinque Stelle-centrosinistra.

				

				
					2685   Interessante, seppure va tenuto conto della differenza tra ordinamenti e contesti storici, la comparazione con i principali paesi europei. Nella Germania federale Konrad Adenauer rimase cancelliere dal 15 settembre 1949 al 16 ottobre 1963, collezionando cinque governi; Ludwig Erhard dal 16 ottobre 1963 al 1° dicembre 1966 (due governi); Kurt Georg Kiesinger dal 1° dicembre 1966 al 21 ottobre 1969 (un governo); Willy Brandt dal 21 ottobre 1969 al 7 maggio 1974 (due governi), Walter Scheel ad interim dal 7 maggio 1974 al 16 maggio 1974 (un governo); Helmut Schmidt dal 16 maggio 1974 al 1° ottobre 1982 (tre governi); Helmut Kohl dal 1° ottobre 1982 al 27 ottobre 1998 (cinque governi); Gerhard Schröder dal 27 ottobre 1998 al 22 novembre 2005 (due governi); Angela Merkel dal 22 novembre 2005 a oggi (quattro governi). In Francia la Quarta Repubblica ebbe in 12 anni, tra il 1946 e il 1958, ben 22 governi; ma la Quinta, dal 1958 a oggi, solo otto presidenti: Charles de Gaulle, 1958-1969, per due mandati; Georges Pompidou, 1969-1974; Valéry Giscard d’Estaing, 1974-1981, per due mandati; François Mitterrand, 1981-1995, per due mandati; Jacques Chirac, 1995-2007, per due mandati; Nicolas Sarkozy, 2007-2012; François Hollande, 2012-2017; Emmanuel Macron, dal 2017. La Gran Bretagna: Clement Attlee, 1945-1951; Winston Churchill, 1951-1955; Anthony Eden, 1955-1957; Harold Macmillan, 1957-1963; Alec Douglas-Home, 1963-1964; Harold Wilson, due governi, 1964-1970 e 1974-1976; Edward Heath, 1970-1974; James Callaghan, 1976-1979; Margaret Thatcher, 3 mandati, 1979-1990; John Major, 1990-1997; Tony Blair, 1997-2007; Gordon Brown, 2007-2010; David Cameron, 2010-2016; Theresa May, 2016-2019; Boris Johnson dal 2019. Sul caso della Gran Bretagna, in generale, cfr. Storia costituzionale del Regno unito attraverso i primi ministri, a cura di A. Torre, Wolters Kluwer, Milano 2020 (su cui la recensione di S. Cassese, Ritratti dei 55 premier del Regno Unito, in «Il Sole 24 Ore», 29 novembre 2020). 

				

				
					2686   Cfr. in generale la biografia di P. Craveri, De Gasperi, Alcide, in Dizionario biografico degli italiani, vol. XXXVI, Istituto della Enciclopedia Italiana, Roma 1988, pp. 79-114; inoltre G. Andreotti, De Gasperi e il suo tempo, Mondadori, Milano 1956; Id., Intervista su De Gasperi, a cura di A. Gambino, Laterza, Roma-Bari 1977; Id., De Gasperi, Sellerio, Palermo 2006; M.R. Catti De Gasperi, De Gasperi uomo solo, Mondadori, Milano 1964; illuminante P. Scoppola, La proposta politica di De Gasperi, Il Mulino, Bologna 1977; interessante chiave di lettura G. Baget Bozzo, Il partito cristiano al potere. La Dc di De Gasperi e di Dossetti, 1945-1954, 2 voll., Vallecchi, Firenze 1974; P. Craveri, De Gasperi, Il Mulino, Bologna 2006.

				

				
					2687   Su Pella cfr. Giuseppe Pella (1902-1981). Raccolta di discorsi, interviste e scritti sull’Europa 1950-1960, a cura di G. Susta, Rubbettino, Soveria Mannelli 2012.

				

				
					2688   Anche dall’interno della Dc: cfr. ad esempio la lettera di Guido Gonella a De Gasperi del 14 luglio 1953, in ASILS, Fondo Pietro Scoppola, b. 76, fasc. 625, con cenni espliciti a quel passato. Su Fanfani cfr. la voce biografica di G. Formigoni, in Dizionario biografico degli italiani, Istituto della Enciclopedia Italiana, Roma 2017, consultabile su www.treccani.it. Oltre ai Diari (A. Fanfani, Diari, 4 voll., Rubbettino, Soveria Mannelli 2012), si ricordano su di lui solo i volumi strettamente biografici di P. Ottone, Fanfani, Longanesi, Milano 1966; G. Galli, Fanfani, Feltrinelli, Milano 1975; V. La Russa, Amintore Fanfani, Rubbettino, Soveria Mannelli 2006: P. Roggi, Amintore Fanfani, imprenditore della politica, Regione Toscana, Firenze 2011; Id., Amintore Fanfani, in Il Contributo italiano alla storia del Pensiero. Economia, Istituto dell’Enciclopedia Italiana, Roma 2012, ad vocem.

				

				
					2689   A. D’Angelo, Scelba, Mario, in Dizionario biografico degli italiani, vol. XCI, Istituto della Enciclopedia Italiana, Roma 2018, pp. 393-398; da vedere i Discorsi parlamentari, 2 voll., Camera dei deputati, Roma 1996; tra le messe a punto recenti Mario Scelba. Contributi per una biografia, a cura di P.L. Ballini, Rubbettino, Soveria Mannelli 2006.

				

				
					2690  Cfr. A. Mattone, S. Mura, Segni, Antonio, in Dizionario biografico degli italiani, vol. XCI, Istituto della Enciclopedia Italiana, Roma 2018, pp. 758-763; anche A. Segni, Diario (1956-1964), a cura di S. Mura, Il Mulino, Bologna 2012; A. Segni, Scritti politici, a cura di S. Mura, con una Prefazione di F. Soddu, Cuec, Cagliari 2013; e da ultimo S. Mura, Antonio Segni. La politica e le istituzioni, Il Mulino, Bologna 2017.

				

				
					2691   Cfr. Adone Zoli. Un padre della Repubblica, a cura di G. Gambetta, S. Mirabella, Bononia University Press, Bologna 2010.

				

				
					2692   Cfr. F. Tambroni, Il senso dello Stato. Scritti e discorsi, Bompiani, Milano 1969; poi ripreso con aggiunte in Id., Scritti e discorsi, a cura di G.F. Lami, Pellicani, Roma 2001 (l’ultimo capitolo, Un governo amministrativo, riguarda il periodo della presidenza). Dopo il profilo di L. Baldissara, Tambroni, Fernando, in Dizionario biografico degli italiani, vol. XCIV, Istituto della Enciclopedia Italiana, Roma 2019, pp. 759-764, la prima biografia in volume è M. Franzinelli, A. Giacone, 1960. L’Italia sull’orlo della guerra civile, Mondadori, Milano 2020.

				

				
					2693   Cfr. M. Truffelli, Leone, Giovanni, in Dizionario biografico degli italiani, vol. LXIV, Istituto della Enciclopedia Italiana, Roma 2005, pp. 569-573. Un suo ritratto come presidente della Repubblica è quello di G. Vecchio in I presidenti della Repubblica. Il Capo dello Stato e il Quirinale nella storia della democrazia italiana, a cura di S. Cassese, G. Galasso, A. Melloni, vol. I, Il Mulino, Bologna 2018, pp. 259-294 (si rimanda a questo scritto per la copiosa bibliografia).

				

				
					2694   Su Moro e soprattutto sulla sua tragica fine esiste una vastissima bibliografia. Qui ci si limita a ricordare P. Craveri, Moro, Aldo, in Dizionario biografico degli italiani, vol. LXXVII, Istituto della Enciclopedia Italiana, Roma 2012, pp. 16-29 e, tra i contributi più recenti, quello di G. Formigoni, Aldo Moro. Lo statista e il suo dramma, Il Mulino, Bologna 2016.

				

				
					2695   Cfr. P. Craveri, Rumor, Mariano, in Dizionario biografico degli italiani, vol. LXXXIX, Istituto della Enciclopedia Italiana, Roma 2017, pp. 255-259. 

				

				
					2696   Cfr. D. Verrastro, Colombo, Emilio, in Dizionario biografico degli italiani, Istituto della Enciclopedia Italiana, Roma 2020, consultabile su www.treccani.it.

				

				
					2697   Nella fitta bibliografia cfr. la voce di T. Baris, Andreotti, Giulio, ibid., e la ricca nota finale, nonché Id., Andreotti: una biografia politica. Dall’associazionismo cattolico al potere democristiano (1919-1969), Il Mulino, Bologna 2021. Sulla sua esperienza Andreotti ha lasciato alcuni libri di ricordi: oltre al già citato De Gasperi e il suo tempo, G. Andreotti, Diari. 1976-1979. Gli anni della solidarietà, Rizzoli, Milano 1981; Id., Governare con la crisi. Dal 1944 a oggi, Rizzoli, Milano 1991; Id., De (prima) re pubblica. Ricordi, Rizzoli, Milano 1996; Id., 1947. L’anno delle grandi svolte nel diario di un protagonista, Rizzoli, Milano 2005; da ultimo, postumi: Id., I diari segreti 1979-1989 e I diari degli anni di piombo 1969-1979, entrambi a cura di S. Andreotti e S. Andreotti, Solferino, Milano 2020 e 2021.

				

				
					2698   Cfr. il profilo di U. Gentiloni Silveri, Cossiga, Francesco, in Dizionario biografico degli italiani, Istituto della Enciclopedia Italiana, Roma 2014, consultabile su www.treccani.it; e quello di E. Galavotti in I presidenti della Repubblica cit., pp. 325-364.

				

				
					2699   Cfr. A. Forlani, Potere discreto. Cinquant’anni con la Democrazia cristiana, a cura di S. Fontana, N. Guiso, Marsilio, Venezia 2008.

				

				
					2700   Cfr. la biografia di F. Conti, Spadolini, Giovanni, in Dizionario biografico degli italiani, vol. XCIII, Istituto della Enciclopedia Italiana, Roma 2018, pp. 466-472 e l’ampia bibliografia.

				

				
					2701   Cfr. L. Musella, Craxi, Bettino, ivi, consultabile su www.treccani.it.

				

				
					2702   Cfr. G. Sircana, Goria, Giovanni, ivi, vol. LVIII, Istituto della Enciclopedia Italiana, Roma 2002, pp. 41-43.

				

				
					2703   Da vedere il suo C. De Mita, Ragionando di politica. Le prospettive della democrazia italiana negli anni ottanta, con una Prefazione di R. Ruffilli, Rusconi, Roma 1984 (utile per inquadrare la sua presidenza del Consiglio e il tentativo di riforma istituzionale che la caratterizzò). Più di recente un bilancio in C. De Mita, La storia d’Italia non è finita, Guida, Napoli 2012.

				

				
					2704   Tra i molti studi di Amato, quelli di diritto costituzionale ma più in generale quelli sul funzionamento delle istituzioni, si veda il bilancio dell’esperienza vissuta come ministro del Tesoro (G. Amato, Due anni al Tesoro, Il Mulino, Bologna 1990) e gli scritti del periodo 1976-1980 in Una Repubblica da riformare cit.

				

				
					2705   Cfr., per un’efficace sintesi biografica, C.A. Ciampi, Da Livorno al Quirinale. Storia di un italiano. Conversazione con Arrigo Levi, Il Mulino, Bologna 2012.

				

				
					2706   Su Silvio Berlusconi, nella sterminata letteratura che lo riguarda, conviene soffermarsi, per coglierne la novità in termini di comunicazione politica, sul suo L’Italia che ho in mente. I discorsi «a braccio» di Silvio Berlusconi, Mondadori, Milano 2001.

				

				
					2707   Di Dini cfr. L. Dini, L. Tivelli, Una certa idea dell’Italia. Cinquant’anni tra scena e retroscena della politica e dell’economia, con una Prefazione di P. Panerai, Introduzione di A. Polito, Guerini e Associati, Milano 2015.

				

				
					2708   Di Prodi, tralasciando la ricca bibliografia scientifico-accademica, cfr. R. Prodi, Il tempo delle scelte. Lezioni di economia, con una Prefazione di G. Locatelli, Il Sole 24 Ore, Milano 1992; e Id., Governare l’Italia. Manifesto per il cambiamento, Donzelli, Roma 1995.

				

				
					2709   Di D’Alema, tra i molti libri scritti a ridosso dell’attività politica, va segnalata, per la prossimità al periodo della presidenza del Consiglio, Un paese normale. La sinistra e il futuro dell’Italia, Mondadori, Milano 1996.

				

				
					2710   Oltre alla produzione scientifico-accademica, cfr. di M. Monti, S. Goulard, La democrazia in Europa. Guardare lontano, Rizzoli, Milano 2012.

				

				
					2711   Un bilancio successivo che investe anche gli anni della sua presidenza è il recente E. Letta, Ho imparato. In viaggio con i giovani sognando un’Italia mondiale, Il Mulino, Bologna 2019.

				

				
					2712   Programmatico è il volume M. Renzi, Un’altra strada. Idee per l’Italia del domani, Marsilio, Venezia 2019; da ultimo Id. La mossa del cavallo. Come ricominciare, insieme, Marsilio, Venezia 2020.

				

				
					2713   Di Gentiloni cfr. La sfida impopulista. Da dove partire per tornare a vincere, Rizzoli, Milano 2018.

				

				
					2714   A differenza di altri suoi predecessori Conte non ha pubblicato sinora riflessioni che attengano, sia pure indirettamente alla sua peraltro recente esperienza politica. Cospicua è la sua bibliografia professionale e accademica. 

				

				
					2715   Si veda S. Schipani, Draghi, Mario, in Enciclopedia italiana di scienze, lettere ed arti, Appendice IX, Istituto della Enciclopedia Italiana, Roma 2015, consultabile su www.treccani.it.

				

				
					2716   ASILS, Fondo Luigi Sturzo, b. 249, fasc. 80 B, Governo, citato nel IV volume della Terza serie dell’Opera omnia che raccoglie gli scritti di Luigi Sturzo, L. Sturzo, A. De Gasperi, Carteggio (1920-1953), a cura di F. Malgeri, Rubbettino, Soveria Mannelli 2007, n. 352, pp. 274-275.

				

				
					2717   Le due lauree di Ciampi portano a 31 la somma dei censiti.

				

				
					2718   Andreotti, De Gasperi cit., p. 16: «Fu un uomo, direi, antidemagogico per costituzione vorrei dire fisica». Su De Gasperi presidente del Consiglio è da vedere V. Capperucci, Il rapporto tra presidente del Consiglio e Consiglio dei ministri nella prima legislatura repubblicana, in Il presidente del Consiglio dei ministri dallo Stato liberale cit., pp. 219 sgg.

				

				
					2719   Cfr. Craveri, De Gasperi cit., p. 407 (sulla «netta distinzione che De Gasperi faceva tra partito e governo»). Interessanti le considerazioni di Vera Capperucci, Il rapporto tra presidente del Consiglio e Consiglio dei ministri cit., pp. 219 sgg., che ravvisa nel dibattito due opposte visioni: quella che sottolineò la prevalenza dell’esecutivo e in essa del presidente e quella che al contrario sostenne la tesi del primato del Parlamento. Probabilmente si potrebbe concludere che con De Gasperi si ebbero entrambe le situazioni: un governo relativamente «forte» ma al tempo stesso «mediatore» rispetto al Parlamento. Cfr. ad esempio nell’epistolario degasperiano (Edizione Nazionale Epistolario Alcide De Gasperi, consultabile online su https://epistolariodegasperi.it/#/archivio_digitale/lettere, 24 novembre 2021) le ripetute richieste dei capigruppo di una maggiore considerazione dei parlamentari e le risposte del presidente del Consiglio.

				

				
					2720   ASILS, Fondo Guido Gonella, b. 16, fasc. 10, lettera del segretario della Dc Gonella ai presidenti Aldo Moro e Stanislao Ceschi e p.c. al presidente del Consiglio De Gasperi, 6 luglio 1953. Cfr. l’intervento, assai critico contro il ruolo dei partiti nelle trattative, di L. Sturzo, Governo e partito, ora in Id., Opere scelte, a cura di G. De Rosa, vol. II, Stato, Parlamento e partiti, a cura di M. D’Addio, Laterza, Roma-Bari 1992, pp. 155-158, scritto proprio nel luglio 1953.

				

				
					2721   A. Criscitiello, La macchina dell’esecutivo e la sua difficile evoluzione, in Il governo in Italia. Profili costituzionali e dinamiche politiche, a cura di F. Musella, Il Mulino, Bologna 2019, pp. 124-125. L’autrice ricorda come tre tentativi di De Gasperi di riformare l’apparato della presidenza fossero falliti nelle more del percorso parlamentare. 

				

				
					2722   ASSR, Fondo Amintore Fanfani, sez. I, serie 1, sottoserie 3, unità 6, da De Gasperi a Fanfani, 16 ottobre 1951.

				

				
					2723   Ivi, Fondo Mariano Rumor, b. 331, lettera di De Gasperi a Rumor dell’11 gennaio 1052.

				

				
					2724   Ivi, Fondo Mario Scelba, b. 22, fasc. 331, c. 9, II vers., da De Gasperi a Scelba, 3 luglio 1952. Scelba, ministro dell’Interno, fu sostituito dall’11 luglio al 18 settembre di quell’anno da Giuseppe Spataro.

				

				
					2725   ASILS, Fondo Gronchi, b. 16, fasc. 170, II vers., De Gasperi a Scelba, 18 febbraio 1954.

				

				
					2726   ASSR, Fondo Amintore Fanfani, sez. I, serie 1, sottoserie 2, unità 2, da De Gasperi a tutti i ministri, 29 dicembre 1949.

				

				
					2727   ACS, Segreteria particolare del Presidente del Consiglio Alcide De Gasperi, b. 11, da Segni a De Gasperi, 25 maggio 1948: dove si parla di «sconcordanza nella politica economica seguita dai vari Ministeri», di «disarmonia» ecc. anche in rapporto alla utilizzazione del Piano Marshall.

				

				
					2728   ASSR, Fondo Michele Cifarelli, UA 2, b. 347, da De Gasperi ai Ministri, 11 agosto 1951.

				

				
					2729   G. Melis, Storia dell’amministrazione italiana, Il Mulino, Bologna 2020, p. 422.

				

				
					2730   Da rammentare che nel 1950, in sede di discussione parlamentare del disegno di legge sull’istituzione della Cassa per il Mezzogiorno, era stato introdotto nel testo governativo il nuovo istituto del Comitati dei ministri per il Mezzogiorno, attribuendogli una funzione di supervisione politica sull’ente in formazione: sul punto cfr. il cenno di G. Carli, Cinquanta anni di vita italiana, in collaborazione con P. Peluffo, Laterza, Roma-Bari 1993, p. 130; e di recente Melis, Storia dell’amministrazione cit., p. 446; nonché Id., Gabriele Pescatore e la Cassa per il Mezzogiorno, in «Rivista trimestrale di diritto pubblico», LXX, 2020, 1, pp. 229-262.

				

				
					2731   L’osservazione nasce dall’esame analitico dell’Epistolario e si basa su una lettura delle varie missive scambiate. Tuttavia la regola che se ne ricava conobbe curiose eccezioni: ad esempio, in un periodo nel quale prevaleva tra i due l’uso del lei, De Gasperi scrisse una lettera (ASILS, Fondo Giulio Andreotti, serie ADG, b. 43, fasc. 1, De Gasperi a Andreotti, 19 aprile 1950) relativa a qualche osservazione critica ricevuta sul suo discorso nel Consiglio nazionale Dc del 16-19 aprile 1950, rivolgendosi al più giovane interlocutore con l’espressione «Caro Giulio» e proseguendo in toni confidenziali (e utilizzando costantemente il «tu»). La lettera – che concedeva al destinatario «una parte di ragione», si concludeva con un’espressione significativa: «Aiutami e continua ad aiutarmi. So ben valutare gli amici leali e costanti».

				

				
					2732   Il testo del comunicato è in L. Einaudi, Lo scrittoio del Presidente (1948-1955), Einaudi, Torino 1956, pp. 32-33, ove anche (p. 33) il comunicato con il quale Pella declinava l’invito ad accettare il reincarico. È stato evocato questo episodio in G. Melis, Le istituzioni repubblicane, in L’Italia repubblicana. Costruzione, consolidamento, trasformazioni, vol. I, Il primo ventennio democratico (1946-1966), a cura di M. Ridolfi, P. Gabrielli, E. Fimiani, Viella, Roma 2020, p. 70.

				

				
					2733   L’espressione è di A. Negri, Alcune riflessioni sullo «stato dei partiti», in «Rivista trimestrale di diritto pubblico», XIV, 1964, 1, pp. 107 sgg.

				

				
					2734   Per l’espressione, divenuta d’uso comune, cfr. R. Venditti, Il manuale Cencelli. Il prontuario della lottizzazione democristiana. Un documento sulla gestione del potere, Editori Riuniti, Roma 1981.

				

				
					2735   Fanfani, Diari cit., vol. III, 1956-1959, Rubbettino, Soveria Mannelli 2012, pp. 374 sgg. Tra le annotazioni, alcune interessanti. Due esempi: onde non ripetere lo stesso discorso davanti alle due Camere, Fanfani all’atto della presentazione del governo lesse un solo testo, «ciò che ha contribuito alla cordiale freddezza con cui è stato accolto», p. 375; nella seduta del Consiglio dei ministri del 30 agosto 1958 sul caso Giuffrè (uno scandalo finanziario) rimproverò pubblicamente il ministro Luigi Preti «di aver preso iniziative senza avvertir nessuno», p. 393.

				

				
					2736   Il tempo delle trattative che passa tra l’affidamento dell’incarico e il giuramento è un altro indizio importante per una storia dei governi. Ma merita attenzione anche la fase prima della nomina, intercorrente tra la caduta del governo dimissionario (che resta in carica per l’attività corrente con poteri limitati) e, appunto, la soluzione della crisi con la nomina dell’incaricato. Nel caso del primo governo Conte le elezioni politiche si tennero il 4 marzo 2018 e il primo incarico fu conferito il 23 maggio; seguì una rinuncia il 27 maggio per il veto del presidente della Repubblica alla nomina di uno dei ministri proposti, un secondo incarico il 31 maggio e infine il giuramento del governo il 1° giugno. Per il Conte II le date furono il 29 agosto 2019 per le dimissioni dello stesso Conte e l’incarico, il 5 settembre, per il giuramento.

				

				
					2737   Da notare uno strappo alla prassi che si sarebbe poi consolidato anche in futuro: il programma, «dovendo ripeterlo successivamente nei due rami del Parlamento, l’ho letto. Ciò ha contribuito alla cordiale freddezza con cui è stato accolto, anche perché ho evitato ogni accenno polemico, non nominando nessun partito, salvo la Dc e il Psdi, una sola volta», ivi, pp. 365-376: evidentemente molto era cambiato rispetto all’irruenza del 1954.

				

				
					2738   Ivi, 30 agosto 1958, p. 393: «Riunione di Consiglio dei ministri. Trattiamo la questione Giuffrè. Rimprovero Preti di aver preso iniziative senza avvertir nessuno». Oppure ivi, p. 400, a proposito di una comunicazione del Sifar circa una presunta iniziativa comunista di organizzare una banca interna: «Invito Tambroni a fare delle indagini, rimproverandolo di essersi lasciato sorprendere» (20 settembre 1958). Anche, ibidem, al 24 settembre 1958: «Litigo con Tambroni molto freddo a rispondere ai miei replicati inviti di indagare sulle operazioni clandestine di credito dei comunisti».

				

				
					2739   Sul punto Cheli, Costituzione e sviluppo delle istituzioni cit., pp. 113-114, che definisce «una costante della storia istituzionale [...] la mancata coincidenza tra la carica di Presidente del consiglio e quella di segretario politico del partito di maggioranza relativa». E aggiunge: «Il tentativo ebbe allora drammatica conclusione nel giro di pochi mesi. Sotto le bordate di una pattuglia di franchi tiratori democristiani [...], Fanfani fu costretto a presentare le dimissioni tanto da Presidente del Consiglio quanto da segretario politico».

				

				
					2740   Fanfani, Diari cit., vol. IV, 1960-1963, Rubbettino, Soveria Mannelli 2012, p. 279.

				

				
					2741   Cfr. Melis, Storia dell’amministrazione cit., p. 457 nota, dove si cita il discorso alla Camera del 2 marzo 1962.

				

				
					2742   Cheli, Costituzione e sviluppo delle istituzioni cit., p. 115. La proposta dei segretari dei partiti nel governo fu poi ripresa da Ugo La Malfa nel suo tentativo pure fallito del 1972, ivi, p. 118. 

				

				
					2743   Così C. Pizzinelli, Scelba, Longanesi, Milano 1982, pp. 130 sgg. Cfr. sullo stile di Scelba presidente del Consiglio anche G. Fanello Marcucci, Scelba. Il ministro che si oppose al fascismo e al comunismo in nome della libertà, Mondadori, Milano 2006, in particolare cap. IV dedicato espressamente alla presidenza: le riunioni del Consiglio dei ministri furono rigorosamente assoggettate a un orario preciso (9.00-14.00, salvo prosecuzione pomeridiana); le sedute spostate di sede a Villa Madama, per trovarvi la «quiete» necessaria; fu istituito un gabinetto ristretto che «si riunisce prevalentemente nelle ore serali, quasi in sordina», p. 181. 

				

				
					2744   Il brano è tratto dall’intervista rilasciata da Corrado Calabrò nell’ambito della ricerca Irpa, poi Icar, I gabinetti ministeriali 1861-2018, responsabili G. Melis e A. Natalini, su cui cfr., dei medesimi, Nascita, ascesa (e declino?) dei gabinetti ministeriali 1861-2018, in «Rivista trimestrale di diritto pubblico», LXX, 2020, 3, pp. 639-677. La registrazione video è disponibile sul sito http://www.icar.beniculturali.it/. Cfr. anche G. Melis, Moro e la prassi di governo, in Aldo Moro nella storia della Repubblica, a cura di N. Antonetti, Il Mulino, Bologna 2018, pp. 153-174.

				

				
					2745   G. Pallotta, Dizionario politico e parlamentare italiani, Newton Compton, Roma 1976, p. 300. 

				

				
					2746   Più estesamente G. Melis, Lo stile di governo di Aldo Moro presidente del Consiglio, in Il presidente del Consiglio dei ministri dallo Stato liberale cit., pp. 285 sgg.; cfr. ivi, anche D. Butturini, Osservazioni sulla posizione del presidente del Consiglio alla luce della prassi dei comitati interministeriali e del consiglio di gabinetto, pp. 263-283. Sulla rilevanza dei comitati interministeriali però cfr. Mortati, Istituzioni di diritto pubblico, vol. I, Cedam, Padova 1967, pp. 456-457; ma specialmente F. Merusi, I comitati interministeriali nella struttura di governo, in L’istituzione governo cit., pp. 161 sgg., che, dopo aver ricordato la prosecuzione in età repubblicana del modello fascista, ne ripercorre le origini sin dal periodo precostituente. Merusi cita il Cir, Comitato interministeriale per la ricostruzione, nel 1945; il Cicr, Comitato per il credito e il risparmio ricostituito nel 1947; e poi si sofferma sul Comitato di ministri per il Mezzogiorno (1950) e il Comitato di ministri per le aree depresse del Centro-Nord (1950), il Cnen (1960), il Comitato preposto all’Enel (1962), il Cipe (1967) ecc. Da vedere in generale V. Bachelet, Comitati interministeriali, in Enciclopedia del diritto, vol. VII, Giuffrè, Milano 1960, pp. 763-778. 

				

				
					2747   Cfr. ancora Merusi, I comitati interministeriali cit., pp. 167 sgg., che illustra la progressiva involuzione del nuovo organo, sino a ridursi alla «registrazione solenne e puntuale di decisioni amministrative già prese al di fuori», p. 172. 

				

				
					2748   Cheli, Costituzione e sviluppo delle istituzioni cit., p. 119. La presenza dei vicepresidenti, non prevista in Costituzione, aveva suscitato un dibattito già all’inizio della I legislatura (AP, Camera dei Deputati, Discussioni, Leg. I, seduta pomeridiana del 3 giugno 1948, pp. 81 sgg.), quando il comunista Fausto Gullo aveva aspramente attaccato De Gasperi sia sulla presenza nel governo di questa figura, sia su quella, ugualmente inedita, dei ministri senza portafoglio (si vedano gli interventi di Egidio Tosato, Ferdinando Targetti, Palmiro Togliatti e altri, oltre alla replica dello stesso De Gasperi).

				

				
					2749   R. Moschini, Problemi della Presidenza del Consiglio e rapporti con le Regioni, in «Democrazia e Diritto», XVIII, 1978, 9-10, p. 24. Sul punto cfr. anche Mortati, Istituzioni di diritto pubblico cit. (edizione del 1967), p. 459. Più di recente un acuto osservatore delle istituzioni come Bernardo G. Mattarella, due volte a capo di Uffici legislativi alla Pubblica istruzione e alla Funzione pubblica, si è detto sorpreso dell’aver dovuto constatare (anno 2016) come i Consigli dei ministri, anziché direttamente per comunicazione informatica, fossero convocati con lettera cartacea poi scannerizzata e infine spedita in posta elettronica interna (cfr. l’intervista 29 gennaio 2019 in I gabinetti ministeriali 1861-2018 cit., a cura di G. Melis e A. Natalini, disponibile sul portale Ti racconto la storia, https://www.tiraccontolastoria.san.beniculturali.it).

				

				
					2750   Fanfani, Diari, vol. IV cit., p. 527.

				

				
					2751   Criscitiello, La macchina cit., pp. 125-126.

				

				
					2752   Un altro elemento sul funzionamento del governo da quegli anni in poi fu rappresentato dal serrarsi del rapporto con la Banca d’Italia, simboleggiato dalla diretta partecipazione alle riunioni interministeriali su temi economico-finanziari del governatore (assai rara invece nel decennio precedente): cfr. sul punto G. Carli, Intervista sul capitalismo italiano, a cura di E. Scalfari, Laterza, Roma-Bari 1977, p. 37. Carli ne attribuisce la causa alla necessità politica di istituire «una specie di arbitro esterno e puramente tecnico», quasi un organo di mediazione nella dialettica tra ministri della Dc e del Psi che potesse evitare gli strappi dannosi alla vita stessa dei governi.

				

				
					2753   Cfr. anche T. Forcellese, Andreotti e la Presidenza del Consiglio: 1972-1992. Stili e forme dei governi in tre diverse fasi storici-istituzionali, in Il presidente del Consiglio dei ministri dallo Stato liberale cit., pp. 301-328 (che però tratta più degli aspetti politici che non dello stile di governo in senso stretto).

				

				
					2754   Andreotti, Diari 1976-1979 cit., p. 33; Id., I diari segreti 1979-1989 cit., p. 562 e I diari degli anni di piombo cit. Da sottolineare, nella gestione andreottiana, la puntualità delle sedute del Consiglio. Annotava nel gennaio 1977 nei Diari 1976-1979: «La seduta, iniziata alle 9, è terminata alle 15.30. Mia moglie mi rimprovera perché non sono andato a casa a festeggiare i miei 58 anni», p. 71. Il tema della regolarità e puntualità delle riunioni si sarebbe più volte proposto anche negli anni successivi: cfr. P. Calandra, Il Governo della Repubblica, Il Mulino, Bologna 1986, pp. 136 sgg.

				

				
					2755   Traggo questi spunti dalla voce Stammati, Gaetano, di Giovanna Tosatti, in Il potere opaco. I gabinetti ministeriali nella storia d’Italia, a cura di G. Tosatti, G. Melis, Il Mulino, Bologna 2019, in particolare p. 299.
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					2760   Su questa esperienza cfr. dello stesso A. Manzella, La Presidenza del Consiglio dei Ministri e l’articolo 95 della Costituzione, in Associazione italiana dei costituzionalisti, «Osservatorio Costituzionale», VI, 2018, 1, pp. 1 sgg.; una ricostruzione in Criscitiello, La macchina cit., p. 128.
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			L’imprinting costituente: 
continuità e svolta 
di Paolo Pombeni

			1. Introduzione

			Quando l’Assemblea costituente si trovò ad affrontare il problema del ruolo e dell’inquadramento che si doveva dare al vertice dell’esecutivo, aveva di necessità sulle spalle una memoria niente affatto facile da maneggiare. Come le grandi Costituzioni fra Sette ed Ottocento nacquero per lo più misurandosi con il problema dell’assolutismo regio, così le Costituzioni seguite alla Seconda guerra mondiale dovettero fare i conti con l’esperienza traumatica delle grandi dittature totalitarie. Certamente vi fu anche un influsso non piccolo delle diatribe sui mali del «parlamentarismo», sulle debolezze delle «democrazie» nelle fasi precedenti2782, ma in fondo questo tema finì per essere connesso con le riflessioni sulle motivazioni che avevano consentito l’avvento al potere delle grandi dittature.

			2. La posizione del vertice dell’esecutivo nell’Italia liberale e fascista

			Per quel che riguarda la vicenda della Costituente italiana del 1946-1947, i suoi membri avevano presente la vicenda dello Statuto albertino, mai formalmente abolito dal fascismo, ma profondamente manipolato per via di prassi e di atti legislativi successivi, essendo possibile farlo per la natura di Costituzione «non rigida» che esso poteva avere2783. Nel testo del 1848 non si parlava né di un governo né di un vertice di quest’ultimo. L’articolo 5 statuiva che «al re solo appartiene il potere esecutivo», mentre gli articoli 65, 66, 67 parlavano solo di ministri nominati e revocati dal re. 

			Fin dal suo sorgere c’era invece stato di fatto un primo ministro che era divenuto una figura non solo eminente nella prassi, ma anche riconosciuta in seguito con atti legislativi aventi di fatto portata costituzionale: si tratta dei regi decreti del 1867, 1876 e 1901 che non solo davano al presidente del Consiglio un ruolo di primus inter pares, perché si doveva mantenere il principio della dipendenza diretta dal sovrano se non proprio di tutti i ministri, almeno di quelli nei ruoli chiave (specie militari), ma normavano anche l’organizzazione dei suoi uffici.

			L’evoluzione storica, e in particolare l’influenza di alcuni grandi modelli stranieri come l’istituto del premier britannico o del cancelliere tedesco, avevano ovviamente contribuito a consolidare il ruolo e la figura di quello che finiva per essere un primo ministro pur senza avere questo titolo. Soprattutto l’evoluzione dell’istituto della fiducia, che era divenuta «preventiva» a partire da inizio Novecento, aveva contribuito alla centralità politica del ruolo del presidente del Consiglio2784. Nelle vicende della Prima guerra mondiale questa esperienza aveva conosciuto una accelerazione, anche se con il ritorno alla pace, ma soprattutto con la nuova centralità guadagnata dai partiti politici grazie all’introduzione di un sistema elettorale proporzionale, il problema della posizione del governo e del suo «presidente» si era piuttosto complicata2785. In particolare venne alla luce la problematicità del «governo di gabinetto» che era la formula sostenuta da Vittorio Emanuele Orlando, il quale già nella crisi del 1921-1922 aveva criticato quella che gli sembrava l’inaccettabile alternativa posta dalle richieste per esempio di Luigi Sturzo che configuravano un «governo di direttorio»2786.

			Questo dibattito era stato brutalmente superato con la presa di potere del fascismo che sin dalle «leggi fascistissime» del 1925 aveva inventato la nozione di «capo del governo», ma anche quella di «primo ministro»2787 per poi ampliarne la figura e i poteri nel quadro di una dittatura (si veda il tentato rilievo costituzionale da dare alla qualifica di «Duce») che doveva però acconciarsi a convivere con la sopravvivenza dello Statuto albertino e la forma monarchica2788. Proprio per questa situazione particolare c’era stato molto lavoro per gli studiosi di diritto costituzionale, che avevano dibattuto sulle peculiarità del sistema di governo del fascismo. Non è certo un caso che un personaggio che, come vedremo, sarà chiave nel dibattito costituente sulla questione del primo ministro, cioè Costantino Mortati, fosse autore di una importante opera proprio su quel tema2789.

			Tutto questo avrebbe pesato e non poco sul lavoro dei Costituenti nel disegnare la figura e il ruolo di quello che, partito con la definizione di «primo ministro» (ma non in maniera, come vedremo, esclusiva), sarebbe poi divenuto definitivamente il «presidente del Consiglio»2790.

			3. I materiali preparatori per i lavori della Costituente

			I Costituenti avevano a disposizione anche per questo argomento quanto aveva elaborato la Commissione per studi attinenti alla riorganizzazione dello Stato istituita dal ministero per la Costituente retto da Pietro Nenni. Presieduta dal giurista Ugo Forti, i suoi lavori iniziarono il 21 novembre 1945 e al termine di essi si produsse una relazione di ben 462 pagine a stampa2791. Il tema che qui ci interessa viene trattato in due differenti passaggi. Si tenga conto che delle quattro Sottocommissioni in cui si articolò la «Commissione Forti» fecero parte due personaggi che saranno chiave per il dibattito in Costituente: della prima Mortati, della seconda Egidio Tosato.

			La prima Sottocommissione, dedicata ai «problemi costituzionali», esaminò il tema della posizione del vertice del governo in maniera più stringata trattando di Nomina e posizione dei ministri. Il testo è molto chiaro e val la pena di riportarlo integralmente:

			Muovendo dal presupposto del governo parlamentare, poiché è sembrato che sia da escludere presso di noi l’ipotesi di una repubblica presidenziale, si è discusso se fosse da mantenere il sistema tradizionale della nomina dei ministri da parte del Capo dello Stato, ovvero se fosse preferibile deferire al Parlamento direttamente la nomina del presidente del Consiglio dei Ministri. Che la scelta del presidente del Consiglio debba cadere su persona che goda la fiducia del Parlamento, è fuori di discussione. Ma la elezione da parte della Camera non è sembrato il mezzo più adatto, specialmente quando, come spesso avverrà da noi, dovranno formarsi governi di coalizione. La valutazione più esatta e più serena della reale situazione, la scelta della persona che possa meglio riuscire a formare il Ministero, previe trattative fra diversi gruppi che potrebbero entrare nella composizione, meglio che dal risultato di una elezione forse contrastata, sembrano assicurate dal procedimento consuetudinario, attraverso il quale il Capo dello Stato, mediante le consultazioni, riesce a identificare la persona che risponda alle esigenze della situazione politica e possa realmente riscuotere la fiducia del Parlamento, al quale naturalmente spetterà di esprimere il suo giudizio, allorché il nuovo governo si presenterà a esso ed esporrà il suo programma concreto. 

			La Sottocommissione è stata poi unanime nell’escludere che il primo ministro debba avere una posizione giuridica di prevalenza di fronte agli altri ministri. Egli è il primus inter pares. La posizione politica che egli ha può naturalmente conferirgli particolare autorità. Ma nessuna prevalenza in linea giuridica sarebbe giustificata e i precedenti della legislazione fascista sconsigliano di attribuirgli un maggiore potere in confronto degli altri ministri. Organo coordinatore e unificatore dell’attività dei ministri deve essere il Consiglio dei Ministri, non la persona del presidente di questo2792.

			Come si noterà, già qui si usano indifferentemente le locuzioni di «presidente del Consiglio» e di «primo ministro» senza porsi particolari problemi al riguardo, ma avendo cura di chiarire che la seconda non implica una sua «particolare autorità» che gli deriverà invece dalla sua collocazione politica. 

			Più articolato l’intervento della seconda Sottocommissione, che trattò esplicitamente la «posizione del Presidente del Consiglio» nell’ambito del più generale discorso sugli «organi governativi e amministrativi». Dopo un excursus storico-giuridico sui vari sistemi politici e costituzionali riguardo al modo di designazione dei ministri e avendo suggerito la non applicabilità in Italia del modello presidenziale di tipo statunitense, si scriveva:

			Vi era stata una proposta di far sì che almeno il Presidente del Consiglio dei ministri o primo ministro fosse eletto dal Parlamento, e cioè, adottandosi il sistema bicamerale nel Parlamento, da quella Camera che meglio rispecchiasse le tendenze politiche del momento, salvo poi al Presidente così eletto a scegliersi i propri collaboratori; questa proposta aveva lo scopo di assicurare una certa stabilità al governo così nominato, visto che il primo ministro scelto direttamente dal Parlamento stesso presentava particolare garanzia di corrispondere alle tendenze politiche dominanti. Ma tale soluzione ha incontrato gravi opposizioni. Si è preliminarmente osservato che è inutile andare alla ricerca di forme che assicurino un governo stabile, quando la stabilità stessa del governo dipende, come sopra si disse, dalla esistenza di forti partiti, i quali sappiano garantire una certa continuità nell’attività da essi svolta. A ogni modo, si è soggiunto che è ben difficile che il Parlamento possa prescegliere per via di elezione un uomo il quale rappresenti con efficacia le direttive di un partito, o eventualmente di una coalizione di partiti: tale persona si ritrova meglio attraverso il procedimento consuetudinario in cui il Capo dello Stato compie, come è noto, i relativi scandagli, spesso irti di difficoltà, e incarica per la costituzione del governo colui il quale, dopo gli scandagli stessi, abbia dimostrato di riunire in sé le necessarie qualità. In altri termini, prima di ricercare la persona, occorre formare il programma governativo, e questo non si chiarifica se non mediante preliminari consultazioni, le quali poi sono assolutamente necessarie quando si renda imprescindibile un governo di coalizione2793.

			Anche qui abbiamo un uso equivalente di «presidente del Consiglio o primo ministro» e una opzione per dargli rilievo con gli strumenti della politica piuttosto che con quelli di una particolare posizione giuridica. Venendo a trattare esplicitamente della Posizione del capo del governo e responsabilità politica del governo ci si pronuncia per una precisa linea che riprende quanto abbiamo visto nel parere della prima Sottocommissione.

			Rispetto alla questione se il primo ministro o presidente del Consiglio, indipendentemente dal modo in cui è nominato, debba avere una preminenza di fronte ai ministri suoi collaboratori, la Sottocommissione ha ritenuto a maggioranza che non convenisse stabilire legislativamente tale preminenza, lasciando invece che essa si stabilisca in via di fatto. Benché l ’esempio in tutti gli Stati a forma parlamentare mostri che, in concreto, il Capo del governo è qualche cosa di più che primus inter pares, tuttavia i recenti ricordi della legislazione fascista hanno indotto la maggioranza della Sottocommissione a ritenere che, con la determinazione di una preminenza giuridica, si aprirebbe l’adito a forme dittatorie. 

			Di conseguenza la Sottocommissione ha ritenuto che il potere di indirizzo politico, per la parte che spetta al governo, debba essere di competenza dell’intero Gabinetto, e non del solo primo ministro. 

			Circa la questione delle responsabilità politiche, la Sottocommissione non ha ritenuto che nella Costituzione sia opportuno enunciare esplicitamente che tale responsabilità, oltre che solidale nell’intero Gabinetto, possa essere anche individuale, cioè del singolo ministro. Ha prevalso, anche qui a maggioranza, la tesi che convenga lasciare tale questione a principi non scritti2794.

			Come si vedrà, il dibattito in Costituente non si discostò molto da questa impostazione, che venne sostanzialmente recepita nel testo finale della Carta.

			La relazione finale venne trasmessa alla Commissione incaricata di preparare il progetto del testo di Costituzione, detta dal numero dei suoi componenti «Commissione dei settantacinque». Essa si era articolata in tre Sottocommissioni, la seconda delle quali doveva occuparsi della «organizzazione costituzionale dello Stato». Per ragioni facilmente comprensibili fu una sede in cui ebbero spazio preminente i giuristi e in cui ritroveremo sia Mortati che Tosato. 

			4. Il lavoro nella seconda Sottocommissione

			Alla riunione della Sottocommissione il 26 luglio 1946 Mortati proponeva una divisione in tre sezioni: la prima si sarebbe occupata di «Forma di governo; capo dello Stato; ordinamento del governo e del Parlamento».

			Mortati nella sua relazione generale2795 sul «potere legislativo» (3 settembre) si occupava per alcuni aspetti del capo dello Stato, mentre per quanto riguardava la questione del governo rinviava all’apposita relazione in materia. Qui è importante sottolineare che il sistema costituzionale verso cui si indirizzava l’Italia si definiva, secondo il giurista calabrese, come «parlamentare con lineamenti direttoriali». Il punto, che evidentemente si rifaceva alla realtà della situazione politica italiana con una gestione politica imperniata su coalizioni di partiti diversi, era sottoposto a una serrata discussione, tanto che l’onorevole Tomaso Perassi (repubblicano) presentava il 4 settembre un ordine del giorno così concepito:

			La seconda sottocommissione, udite le relazioni degli onorevoli Mortati e Conti, ritenuto che né il tipo del governo presidenziale, né quello del governo direttoriale risponderebbero alle condizioni della società italiana, si pronuncia per l’adozione del sistema parlamentare da disciplinarsi, tuttavia, con dispositivi costituzionali idonei a tutelare le esigenze di stabilità dell’azione di Governo e ad evitare le degenerazioni del parlamentarismo2796.

			Dopo una lunga e appassionata discussione, questo testo venne approvato il giorno seguente con 22 voti favorevoli e 6 astensioni. Da qui prendeva le mosse nella sua relazione su Il Capo dello Stato e il governo (19 dicembre 1946) Tosato, anch’egli affermato professore di diritto costituzionale2797. È in rapporto alla posizione del capo dello Stato che troviamo un primo rinvio alla questione che qui ci interessa. Tenendo conto che «governi in Italia saranno di necessità, almeno normalmente, formati dalla coalizione di due o più partiti, sembra consigliabile affidare la scelta del Primo Ministro al Capo dello Stato e non direttamente alle Camere». Allo scopo di evitare che il governo anziché adempiere ai suoi compiti di organo esecutivo «si trasformi in una commissione parlamentare» diveniva necessario «che il governo abbia un capo, che il Primo Ministro non sia soltanto un primus inter pares, ma abbia tutti quei poteri che sono indispensabili per assicurare precisamente l’unità d’azione di tutti i ministri nell’attuazione del programma approvato dal Parlamento». Per questo egli avrebbe dovuto assumere «una posizione sua propria, caratteristica, diversa da quella di tutti gli altri ministri»2798. Così Tosato si discostava da quanto contenuto nella relazione della Commissione Forti.

			Non interessa qui quanto Tosato proponeva sul meccanismo per il conferimento della fiducia al governo, da affidarsi secondo lui alla «Assemblea Nazionale» (le due Camere in seduta comune) piuttosto che a due atti distinti di Camera e Senato. Ci interessa invece che nella seduta del 4 gennaio 1947, presieduta da Umberto Terracini, si affrontasse subito il problema del «Primo Ministro» nel quadro degli articoli che trattavano del governo. Ecco il testo degli articoli proposti per aprire la discussione2799.

			Art. 19. – Composizione del Governo e nomina dei Ministri. – Il Governo della Repubblica è composto del Primo Ministro e dei Ministri (Variante: Il Governo della Repubblica è composto dal Primo Ministro, Presidente del Consiglio, e dei Ministri). 

			Il Primo Ministro è nominato e revocato dal Presidente della Repubblica. 

			I Ministri sono nominati e revocati dal Presidente della Repubblica su proposta del Primo Ministro.

			Art. 20. – Il Primo Ministro. – Il Primo Ministro è responsabile della politica generale del Governo. Mantiene l’unità d’indirizzo politico e amministrativo di tutti i Ministeri, coordina individualmente, e in Consiglio dei Ministri, le attività dei Ministri, presiede il Consiglio dei Ministri.

			Come si vede, qui la dizione «Primo Ministro» è usata senza alcuna remora e la dizione «Presidente del Consiglio» è usata solo come una attribuzione funzionale, secondo quanto stabilito nella chiusura del primo comma dell’articolo 20. Mortati, che interveniva subito per ampliare quanto previsto, partiva però dall’accettazione delle definizioni dell’articolo 19. Solo in seguito si sarebbe passati, vedremo come, a stabilire che si parlasse solo del «Presidente del Consiglio», essendo questo un ministro fra gli altri con quel particolare compito, nonostante tutti finissero poi con il riconoscere che nei fatti così non poteva essere senza creare qualche non piccolo problema.

			La discussione fu molto vivace e si incentrò, come mise subito in luce Mortati, sulla «opportunità di pronunciarsi in merito alla posizione giuridica del Primo Ministro», in particolare «stabilire se debba farsi luogo ad una distinzione fra il Primo Ministro ed i Ministri agli effetti della responsabilità», cioè se si dovesse o meno accettare che egli avesse in qualche modo una posizione sovraordinata. Questo suscitava reazioni soprattutto da parte comunista.

			Subito Terracini si dichiarava contrario «alla determinazione di una responsabilità esclusiva del Primo Ministro per la politica generale del Governo, per varie ragioni e principalmente per le conseguenze che ne possono derivare in un governo di coalizione». Quanto ciò fosse suggerito da preoccupazioni suscitate dalla situazione politica italiana, lo si vede dall’argomentazione per cui «concedere una simile prerogativa al Presidente del Consiglio dei Ministri, equivarrebbe ad autorizzarlo a condurre una politica di carattere personale, ossia a fare la politica di un partito della coalizione, anziché quella della coalizione nel suo complesso» e ciò «particolarmente nel campo della politica internazionale». Difficile non vedere in trasparenza la considerazione del Partito comunista italiano per Alcide De Gasperi che ancora guidava in quel momento una coalizione fra Democrazia cristiana, Partito socialista italiano e Pci, ma che il 3 gennaio era volato negli Stati Uniti per il viaggio che avrebbe segnato la svolta della politica italiana. 

			La posizione del presidente della seduta trovava contrario Emilio Lussu che, pur ricordando di non potersi escludere «la necessità di Governi di coalizione», riteneva che questi dovessero avere «la necessaria omogeneità» per cui si doveva prevedere «che il Capo del Governo abbia l’autorità necessaria per convogliare tutti gli sforzi nella giusta direzione e tutte le correnti in un’azione univoca». Il relatore Tosato sottolineava l’accordo del comitato di redazione, «il quale si è preoccupato soprattutto di dare alla Nazione un Governo che sia veramente tale, e non un governo parlamentare sul tipo di quelli che in passato hanno determinato la crisi della democrazia». Qui veniva in campo una lettura tipica dell’evoluzione costituzionale: con l’entrata in scena dei «partiti politici organizzati» cambiava il panorama, tanto che «l’esempio di quasi tutti gli Stati consiglia di dare una posizione preminente al Primo Ministro, se si vuole che il Paese abbia un Governo». Specificava poi ulteriormente che «conferendo una posizione di preminenza al Primo Ministro, non gli si consente di imporre la sua politica; gli si dà soltanto la possibilità di svolgerla, una volta che è stata approvata dalle Camere». Naturalmente dietro questa osservazione ultima c’era una diatriba che si era più volte presentata nella storia d’Italia fin dal caso del governo Crispi: per l’approvazione delle Camere ad un indirizzo politico bastava una maggioranza semplice o ci sarebbe voluta una maggioranza specialmente qualificata in modo da coinvolgere anche le opposizioni? Pur non essendo mai stata espressa chiaramente in questi termini, a mio avviso, questo era il vero nodo che stava a cuore specialmente ai comunisti che iniziavano a prefigurare la loro posizione minoritaria, ed è questo che porterà alla fine, essendo impossibile trovare una soluzione limpida, a produrre una posizione debole per il vertice dell’esecutivo, per costringerlo almeno a dover trovare una sintesi con i ministri membri di altri partiti, che potevano essere non necessariamente sulla sua stessa lunghezza d’onda. Un meccanismo che costituirà un costante problema nel funzionamento del nostro sistema di governo.

			Mortati interveniva a sostegno della posizione di Lussu e Tosato ricordando l’origine storica della posizione preminente del primo ministro. «La legislazione fascista sul Capo del Governo – a cui oggi in parte ci si ispira – non ha fatto altro che copiare dal diritto inglese che è stato l’antesignano di questa evoluzione; ciò, perché in Inghilterra il Primo Ministro è il Capo del partito che ha ottenuto la maggioranza nelle elezioni, e questa qualità gli conferisce un prestigio particolare». Non gli pareva fondata l’obiezione che non potesse essere in questo modo anche in un ministero di coalizione, così come non riteneva che una posizione peculiare del primo ministro potesse diminuire quella dei ministri «che conservano la figura di organi costituzionali».

			Luigi Einaudi osservava però che andava tenuta in considerazione la peculiarità della situazione britannica, perché lì «non si è arrivati a questo risultato come conseguenza di norme scritte, bensì per una evoluzione naturale». Per lui la posizione preminente di un premier poteva essere «il frutto soltanto di un costume». Una posizione di parità fra i ministri «non toglie che un Primo Ministro possa assumere un particolare prestigio, in quanto abbia eccezionali doti personali di coordinatore e di propulsore dell’azione del Gabinetto, come è accaduto con Cavour». Con la sottolineatura da parte dell’onorevole Vincenzo La Rocca della propria insoddisfazione, la seduta si concludeva su questo punto.

			La discussione sarebbe continuata nella seduta antimeridiana del 7 gennaio2800. Qui si partiva dal tema della responsabilità sulla politica generale del governo, che era un altro modo per tornare sulla questione della peculiare posizione del primo ministro. Pur sotto il manto di una discussione di tecnica costituzionale era evidente il peso della situazione politica del momento. Osservava l’onorevole Tosato che «non è facile mantenere l’unità di indirizzo politico in un Governo formato da una coalizione di più partiti fortemente differenziati fra loro. Affinché tale unità di indirizzo possa essere assicurata, occorre dare [...] al Primo Ministro quei poteri che sino ad oggi non gli sono stati mai attribuiti. Ciò, s’intende, nell’ambito e per l’attuazione di un determinato programma politico esposto dal Primo Ministro al Parlamento e da questo approvato». Negare un ruolo di indirizzo a chi guida il governo avrebbe significato ricadere nel «sistema del Governo di Gabinetto, con gli inconvenienti da tutti oggi lamentati, ossia di un Governo che, pur avendo formulato un suo programma politico, non sempre svolge con la dovuta tempestività e efficacia la sua azione politica». Si poteva evitare il rischio solo «accentuando [...] la responsabilità politica del Governo nella persona del Primo Ministro».

			Tosato sapeva bene che il governo di gabinetto era stato il mito costituzionale di Orlando2801, ma che era stato anche una delle debolezze che avevano aperto la strada al fascismo. Era dunque necessario che si puntasse «a dare al Primo Ministro una posizione quale finora questi non ha avuto mai nella storia politica del nostro Paese» e per questo egli «dovrà essere soltanto tale», cioè non essere titolare di alcun altro dicastero (e anche questo rompeva con una certa tradizione dell’Italia liberale). Mortati avrebbe sostenuto con forza questa posizione. Innanzitutto proponendo di «creare un vero e proprio Ministero della Presidenza del Consiglio: con tale organismo il Primo Ministro avrebbe avuto a sua disposizione il mezzo più adatto per agire tempestivamente ai fini del coordinamento dei provvedimenti adottati dai vari Ministri»; di conseguenza «il Primo Ministro dovrebbe sempre avere la possibilità di far prevalere il suo punto di vista», mentre per i ministri dissenzienti esisteva sempre la possibilità di rivolgersi al Parlamento «che solo può giudicare [...] l’azione politica del Primo Ministro».

			Su questa impostazione la prima sezione della Sottocommissione si spaccò. Favorevoli, con qualche sfumatura, anche Perassi e Lussu, contrari i Costituenti delle sinistre. La Rocca ribadiva le sue posizioni avverse, mentre Paolo Rossi, socialista (e futuro presidente della Consulta), era più possibilista proprio per quelle che riteneva le peculiarità dei governi di coalizione. L’onorevole Umberto Nobile ritornava sulla sua proposta: se si voleva conferire al primo ministro «maggiore prestigio e autorità» lo si facesse eleggere dal Parlamento a maggioranza assoluta. Per sfuggire all’obiezione di cosa sarebbe accaduto se non si fosse riuscito a raggiungere il quorum, proponeva che «dopo due o tre votazioni nulle, si fosse obbligati a nominare un Primo Ministro fuori dei partiti politici». Si rendeva conto che la sua proposta era «audace» e infatti fu lasciata cadere.

			La questione tutta politica su cui si stava consumando la diatriba venne resa esplicita da un intervento dell’onorevole Ezio Vanoni (Dc), che in verità nel nostro contesto fu l’unico da lui pronunciato. Chi ricordava l’autorità spontanea che avevano avuto alcuni grandi primi ministri del passato non teneva conto del cambiamento del contesto.

			Allora non esistevano nel Paese grandi partiti organizzati e l’uomo politico che formava un Gabinetto aveva la preminenza di fatto, se non di diritto, di fronte agli altri uomini politici che egli chiamava, perché aveva fiducia in loro, a far parte del governo. Oggi, invece, i governi sono costituiti per accordo fra i grandi partiti che formano la maggioranza dell’Assemblea nazionale, e i Ministri non sono scelti dal Capo del Governo, ma sono imposti al Capo del Governo stesso dai vari Partiti. Inoltre la stessa fissazione del programma governativo è frutto di una pattuizione fra i partiti. Ciò costituisce una situazione estremamente pericolosa per la democrazia, perché comporta la formazione di Gabinetti costituiti da uomini di governo che non hanno fra loro reciproca fiducia. A questo grave inconveniente bisogna appunto cercare di riparare, attribuendo al Primo Ministro un potere preminente rispetto ai Ministri.

			Difficile essere più chiari di così. Vanoni invitava quindi a non avere paura di creare governi efficienti visto che c’erano gli strumenti per evitare gli arbitri e giungeva ad ipotizzare che «a suo avviso, il Primo Ministro dovrebbe avere il potere di esonerare dalla carica ogni Ministro che non volesse conformarsi alle direttive da lui impartite» (anche questo un tema che sarebbe tornato periodicamente sul tavolo, ma che all’epoca fu lasciato cadere).

			La questione del potere di nomina del primo ministro non poteva però essere lasciata cadere, essendovi in campo due emendamenti, uno di Mortati, lungo e articolato, che contemplava le modalità con cui il designato dal capo dello Stato avrebbe poi ottenuto la fiducia parlamentare, e uno, già esaminato, di Nobile che ne poneva la designazione in capo all’assemblea nazionale. Nella seduta dell’8 gennaio2802 il relatore Tosato faceva notare che la designazione del primo ministro da parte del presidente della Repubblica («il quale è al di sopra, per quanto possibile, dei partiti») non avveniva fuori dal circuito della rappresentanza, perché egli avrebbe tenuto «nel dovuto conto il parere degli esponenti delle varie correnti parlamentari, le quali saranno poi chiamate a pronunciarsi, con il loro voto, sulla nuova formazione governativa».

			A favore della proposta di Nobile si pronunciavano il repubblicano Oliviero Zuccarini, ma soprattutto il comunista La Rocca che si spingeva a dire che «il principio della sovranità popolare sarebbe intaccato, se si conservasse il sistema tradizionale della scelta e della nomina del Primo Ministro da parte del Capo dello Stato». Einaudi cercava di riportare i colleghi con i piedi per terra, giudicando «sistema elastico» e quindi «più efficace» quello che contemperava il percorso di designazione del candidato alla guida del Consiglio dei ministri da parte del presidente della Repubblica con il necessario concorso successivo della fiducia parlamentare senza la quale l’atto di nomina non si perfezionava.

			L’appello di Einaudi non trovava successo presso la sinistra. La Rocca insisteva nelle sue tesi, chiedendo in via subordinata che almeno si codificasse l’obbligo del presidente della Repubblica di fare le consultazioni. Zuccarini ricordava che questo non serviva molto, perché il re aveva nominato Benito Mussolini presidente del Consiglio pur dopo consultazioni come di prassi e Edgardo Lami Starnuti affermava che la proposta di Nobile «tende ad eliminare l’eventualità, sia pure remota e concettuale, di una politica personale da parte del Capo dello Stato». Infine la proposta di Nobile veniva respinta per 8 voti contrari contro 5 favorevoli.

			Non si riusciva a trovare un accordo largo sulla posizione del primo ministro. Nella seduta del 9 gennaio2803 Lussu ritornava sul tema del «considerare il Capo del Governo non come il primus inter pares, ma come una figura preminente», ben presto contraddetto dal presidente Terracini che «dissente recisamente dall’opinione dell’onorevole Lussu, il quale è favorevole ad una posizione di preminenza del Capo Del Governo, e aderisce invece alla vecchia formula – risultato di una saggia elaborazione degli uomini di Stato italiani nei primi sessanta anni di vita unitaria del Paese – di un Presidente del Consiglio primus inter pares». Una posizione eminente nella guida del governo era possibile solo per «le doti personali» del soggetto, mentre non era «opportuno rendere costituzionalmente il Primo Ministro simile ad un Cancelliere». La questione non si muoveva da lì. Lussu riteneva impossibile un governo di coalizione senza un potere di coordinamento, e Tosato rincarava che la concezione proposta da Terracini «è superata e inaccettabile. Nelle condizioni presenti, e in particolare nei Governi di coalizione, essa significa la dissoluzione dell’idea e della funzione di Governo».

			Le preoccupazioni politiche erano molto forti e si riverberavano sulla questione delle modalità per il voto di fiducia e sulla costituzionalizzazione del dovere del presidente della Repubblica di nominare il primo ministro «effettuate le normali consultazioni» (la formula veniva approvata). Anche il tema del rapporto tra primo ministro e ministri soggiaceva alle stesse preoccupazioni. Sempre Terracini, aprendo la seduta pomeridiana del 10 gennaio2804, esprimeva preoccupazioni perché «nelle formule degli onorevoli Mortati e Tosato la responsabilità dei singoli Ministri viene diminuita e si riduce all’ambito del loro ministero, rendendo pressoché inutile il Consiglio dei Ministri». Evidentemente da parte delle sinistre si puntava a garantire una libertà di manovra a quelli che si presumeva potessero essere loro ministri, rispetto ad una direzione del governo che si prospettava essere in altre mani. O almeno ad evitare che il presidente del Consiglio potesse avere poteri di controllo e contrasto verso possibili posizioni diverse dei ministri: tutti all’epoca ritenevano che fra i «cattolici», che sembravano favoriti per la presidenza del Consiglio, e i «laici» con cui dovevano pure coalizzarsi sarebbero sorti dei contrasti per la presenza di orientamenti ideologici divergenti su alcuni punti non secondari.

			Così, mentre Tosato ribadiva che era necessario tutelare la politica generale del gabinetto e «poiché questa politica generale deve essere attuata, è necessario che qualcuno abbia in particolare la possibilità di farla attuare unitariamente da tutti» e dunque si doveva «mettere in rilievo la figura del Primo Ministro», Perassi obiettava che «la responsabilità del Primo Ministro e dei Ministri è collegiale». Mortati difendeva la posizione di Tosato facendo rilevare che in caso di dissenso da parte di ministri verso il presidente del Consiglio questi «si appellano ai loro partiti il che sbocca in definitiva in un voto al Parlamento». Non era una soluzione che trovasse consenso veramente unanime, sebbene si finisse per approvare la dizione per cui il primo ministro «mantiene l’unità e l’indirizzo politico di tutti i Ministeri», dandogli poi anche una certa funzione di promozione e coordinamento.

			In conclusione dell’esame degli articoli Einaudi sollevava una questione che nell’immediato non ebbe fortuna, mentre risulterà vincente nella stesura definitiva della Carta: «richiama l’attenzione della Sottocommissione sulla denominazione adottata» ricordando che la «denominazione ‘Primo Ministro’ è inglese», ma derivava da ragioni particolari (in quel contesto il presidente del Consiglio era il presidente del Privy Council), mentre «egli ritiene più opportuno tornare alla classica denominazione di ‘Presidente del Consiglio’». Mortati faceva subito notare che 

			il «Primo Ministro» può assumere un ministero soltanto ad interim. Si innova con ciò la prassi costituzionale italiana, per la quale il Presidente del Consiglio era anche un Ministro; si introduce il concetto che il Presidente del Consiglio dei Ministri non è un Ministro o, meglio, non dovrebbe mai esserlo. Egli ha un compito specifico proprio, che gli dà il titolo particolare per la partecipazione al Consiglio dei Ministri. 

			Tosato accettava al massimo di aggiungere la qualifica di presidente del Consiglio a quella di primo ministro. Votando per parti disgiunte con 7 voti a 6 si approvava il mantenimento della dizione primo ministro e all’unanimità l’aggiunta ad essa della dizione presidente del Consiglio. 

			Ciò per la verità non mise fine al dibattito, perché l’onorevole Giuseppe Fuschini, pur essendo anch’egli democristiano come Tosato e Mortati, avanzò il rilievo che nella tradizione italiana il presidente del Consiglio era stato quasi sempre «anche Ministro degli interni». Mortati fece subito notare che la situazione era ormai differente e non richiedeva più quel connubio e Lussu aggiunse che ciò era avvenuto perché potesse servirsi dei prefetti, cosa che fu «causa [...] di decadenza della democrazia in Italia». Terracini però avanzava una curiosa obiezione: «se il Ministro dell’interno continuerà ad esercitare le funzioni che presentemente gli sono attribuite, il togliere al Primo Ministro la carica di Ministro dell’interno porterà al fatto che, mentre vi sarà un apparente Primo Ministro, il sostanziale Primo Ministro sarà il Ministro dell’interno». Ne originava una vivace discussione che si estendeva al più generale problema se formalizzare o meno il divieto per il primo ministro di assumere un altro ministero che non fosse ad interim e alla fine passava una proposta di Vanoni di non menzionare il problema.

			5. Dal Progetto di Costituzione alla redazione finale della Carta

			Gli articoli 19, 20 e 21 del Progetto elaborato dalla seconda Sottocommissione, prima sezione, venivano trasmessi alla Commissione per la redazione del Progetto di Costituzione. 

			Il tema della posizione del primo ministro sarebbe stato affrontato nella relazione generale sulla stesura del Progetto di Costituzione presentata dal presidente della Commissione dei settantacinque, Meuccio Ruini, il 6 febbraio 1947. In questo contesto si era preso, per così dire, il toro per le corna: 

			Vi è un punto che non si deve mai perdere di vista in nessun momento, in nessun articolo della costituzione: il pericolo di aprire l’adito a regimi autoritari ed antidemocratici. Si sono a tale scopo evitati due opposti sistemi.

			Anzitutto: il primato dell’esecutivo, che ebbe nel fascismo l’espressione più spinta. Non si può dire che appartenga a questo tipo il sistema presidenziale, che fa buona prova negli Stati Uniti d’America, con un Capo dello Stato che è anche Capo del governo ed ha ampi poteri, ma non sembra poter essere trasferito da noi, che non abbiamo la forma federale, né altri elementi – d’equilibrio col Congresso, d’avvicendamento di due grandi partiti – che accompagnano quel sistema nella Repubblica dalla bandiera stellata. Vi è in Europa una resistenza irreducibile al governo presidenziale, per il temuto spettro del cesarismo, ed anche per il convincimento (e noi non dobbiamo abbandonarlo, ma valorizzarlo), che il governo di gabinetto abbia diretta radice nella fiducia parlamentare.

			Si è d’altra parte evitato il pericolo di mettersi nel piano inclinato del governo d’assemblea2805.

			Ruini aveva poi esplicitato la problematica affrontando direttamente la questione della posizione del vertice del governo, anche se in questo caso avrebbe preso una posizione che poi sarebbe stata modificata nel testo finale. Era partito dal ribadire quella che gli appariva come la naturale congiunzione fra le preoccupazioni di dottrina costituzionale e la sensibilità politica maturata nella particolare contingenza del momento. 

			L’errata illazione che pienezza di sovranità popolare ed efficienza di regime parlamentare portino con sé debolezza nei poteri di governo va recisamente superata. Mai come oggi, dopo il dissolvimento politico e sociale che si va faticosamente ricomponendo, il Paese ha sentito la necessità di governi forti e vitali. Questa necessità non contrasta con i principi della democrazia; che deve essere difesa, come non fecero i governi dell’altro dopo guerra, contro colpi di mano faziosi e violenti2806.

			Questo lo portava a sostenere la tesi di un primo ministro dotato di una posizione di rilievo che risultasse con chiarezza.

			Per dare unità e stabilità al governo il progetto fa del Presidente del Consiglio dei ministri non più un primus inter pares ma un capo, per dirigere e coordinare l’attività di tutti i ministri; e regola le manifestazioni della fiducia o sfiducia parlamentare. Senza la volontà del Parlamento nessun governo può sorgere o durare in vita. Per dare espressione a questa volontà, al momento della costituzione del governo, ed in sede di appello per la sfiducia, interviene l’assemblea riunita delle due camere. Si evitano così gli inconvenienti del passato, le imboscate e le «bucce di limone», su cui cadevano i governi. Si considera anche qui l’esigenza della riflessione, del «pensarci su», che è un motivo ricorrente nei procedimenti costituzionali2807.

			La posizione di Ruini non sarebbe però riuscita a prevalere durante il dibattito che si svolse nell’Assemblea costituente in seduta plenaria. Le perplessità sulla configurazione che doveva assumere il vertice dell’esecutivo si erano manifestate con varie modalità già nel dibattito generale sul Progetto di Costituzione nel marzo 1947. Quanto pesassero le vicende politiche del momento lo si può vedere molto bene dall’intervento che svolse in aula nella seduta pomeridiana del 4 marzo 1947 Piero Calamandrei (che non a caso in quell’occasione si rammaricava dell’assenza del governo dai lavori dell’aula).

			Nel suo ampio intervento, che è davvero per tanti versi passato alla storia, il giurista fiorentino ed esponente del Partito d’azione avrebbe affrontato esplicitamente il rapporto che esisteva fra contingenza politica e disegno dell’articolazione costituzionale dei poteri.

			Terzo: il problema del tripartitismo e dei governi di coalizione. Se dovrà continuare un pezzo, come mi pare di aver sentito dire dall’onorevole Togliatti, il sistema del tripartitismo, credete voi che si possa continuare a governare l’Italia con una struttura di governo parlamentare, come sarà quella proposta dal progetto di costituzione? Il Governo parlamentare come è stato accolto nel progetto, è un vecchio sistema che ha avuto sempre, come presupposto, l’esistenza di una maggioranza omogenea o la possibilità di formarla, la quale possa costituire il fondamento di un gabinetto, che possa governare stabilmente. Ma se invece si suppone che, per molti anni, forse per decenni non vi potrà essere un partito che riesca a conquistare la maggioranza da sé solo e che per un pezzo si dovrà andare avanti con governi di coalizione, allora bisognerà cercare strumenti costituzionali i quali corrispondano a questo diverso presupposto che è, in luogo della maggioranza, la coalizione. Per questo noi avevamo sostenuto durante la discussione alla Seconda Sottocommissione (in verità però senza insistervi molto, perché ci trovammo subito isolati), qualche cosa che somigliasse ad una repubblica presidenziale o per lo meno a un governo presidenziale, in cui si riuscisse, con appositi espedienti costituzionali, a rendere più stabili e più durature le coalizioni, fondandole sull’approvazione di un programma particolareggiato sul quale possano lealmente accordarsi in anticipo i vari partiti coalizzati. Ma di questo, che è il fondamentale problema della democrazia, cioè il problema della stabilità del Governo, nel progetto non c’è quasi nulla2808.

			Le parole di Calamandrei caddero nel vuoto, ma non proprio completamente, non solo perché il tema della stabilità dei governi fu ripreso in vario modo e in diverse occasioni (per esempio da Giuseppe Dossetti), ma perché alla fine l’Assemblea avrebbe dovuto trovare una qualche sistemazione al problema ripetutamente posto sul tappeto, anche se di «presidenzialismo» in senso proprio non si sarebbe parlato più. Del governo si sarebbe tornati a discutere nelle sedute assembleari del 23 e 24 ottobre, essendo gli articoli trasmessi divenuti i numero 86, 86 bis, 87, 88, 89, 90 del Progetto complessivo di Costituzione2809. Per il tema che qui interessa, cioè la posizione del presidente del Consiglio, l’esame si svolse nella seduta del 23 ottobre senza che in realtà si registrassero vere inversioni di tendenza rispetto a quanto trasmesso dalla seconda Sottocommissione. Tutto ruotò in sostanza intorno a due questioni già ampiamente dibattute in quella sede: una sostanziale, cioè se si potesse affermare una posizione preminente del vertice del Consiglio dei ministri; una terminologica, cioè se fosse preferibile la definizione di «primo ministro» o quella di «presidente del Consiglio».

			La questione terminologica fu subito posta in apertura di seduta dall’onorevole Costa, ma venne al momento tenuta in sospeso. Il confronto fu innanzitutto sulla questione sostanziale fra l’onorevole La Rocca (Pci) e il relatore Tosato (Dc). Il primo ripeté quel che aveva già esposto in Sottocommissione: il suo intento (e quello delle sinistre) era «impedire che il Gabinetto [...] appaia come costituito da due elementi diversi e distinti: il Primo Ministro e i Ministri». Anzi spiegava ancora meglio: «tendiamo ad impedire che nel Gabinetto venga a costituirsi una funzione staccata, preminente, avulsa e del tutto indipendente dal ministero: quella del suo presidente». Gli replicava Tosato facendo notare una volta di più che non era ragionevole avere solo un organo collegiale trattandosi di un organismo che doveva avere una qualche forma di personalità propria.

			Può essere interessante ora riportare il parere di una personalità come Francesco Saverio Nitti, che, da esponente della vecchia classe dirigente liberale, varie volte intervenne aspettandosi di godere di una qualche particolare influenza, che invece non ottenne mai. Egli affermava che «l’idea di abolire, diciamo così, il Primo Ministro [...] mi pare assurda. [...] Il primo Ministro ha una grande funzione: egli deve agire non solo come coordinatore, ma deve assumere la responsabilità politica dell’azione di governo». Pur con questa netta presa di posizione a favore delle tesi di Tosato e Mortati, ma anche di Lussu e altri, riteneva tuttavia «meglio conservare il vecchio titolo italiano di Presidente del Consiglio».

			A riportare per così dire la questione nell’alveo del retroterra politico provvedeva Renzo Laconi (Pci) che interveniva su un tema apparentemente diverso, ma in realtà strettamente legato al ruolo di preminenza di chi guidava il governo. Ribadiva infatti che egli e la sua parte non volevano «accettare il metodo delle dimissioni del Primo Ministro che comportano automaticamente le dimissioni del governo. Noi pensiamo che questo metodo non sia democratico anche se è stato introdotto dal Gabinetto De Gasperi».

			Passando dal progetto di Costituzione al testo definitivo della Carta, negli articoli 92, 93, 94, 95, 96, la questione terminologica venne nettamente decisa a favore della dizione «Presidente del Consiglio», mentre scompariva del tutto quella di «Primo Ministro». Come compiti che gli venivano assegnati si ripeteva praticamente la dizione dell’articolo 89 del Progetto semplicemente adottando la nuova terminologia: «Il presidente del Consiglio dei ministri dirige la politica generale del governo e ne è responsabile. Mantiene l’unità di indirizzo politico e amministrativo, promovendo e coordinando l’attività dei ministri». Non assegnandogli un’esplicita posizione preminente si riteneva che fosse passata la tesi del primus inter pares, sebbene si mantenesse la previsione che «la legge provvede all’ordinamento della presidenza del Consiglio» (articolo 95), il che lasciava intendere che si prendeva atto di un compito particolare e piuttosto impegnativo per chi veniva messo a presiedere il Consiglio dei ministri.

			La lettura della vicenda mostra chiaramente che in questo, come peraltro anche in altri casi2810, fu decisivo nell’ispirare la formulazione dei meccanismi istituzionali della Repubblica il fatto che essa dovesse essere, come fu detto bene molto più tardi, una «repubblica dei partiti» e pertanto dominata dalla necessità non tanto di avere dei governi di coalizione, ma delle coalizioni che non erano sostenute da una profonda condivisione della cultura politica. Ogni partito esprimeva più o meno un suo «mondo» e nessuno accettava che fosse limitato in questo suo essere dal ruolo di una guida che potesse porsi al di sopra di essi e magari potesse tentare di imporre una sua sintesi. In fondo il risultato finale fu per quanto riguarda il nostro tema quello già ipotizzato nella relazione della Commissione Forti, scritto sotto l’esplicito rinvio al non positivo precedente dell’esperienza del fascismo.

			Si aggiunga che ancora nelle fasi cruciali della stesura della Carta tutte le forze politiche rappresentate erano incerte su chi avrebbe prevalso in quel confronto elettorale che veniva invocato con forza tanto che la stampa era piena di lamentele per quelle che riteneva lungaggini del processo costituente che così impediva l’accesso alle urne (se ne lamentò esplicitamente Nenni nel suo intervento del marzo 1947 sul Progetto di Costituzione).

			Solo a partire dalle elezioni spartiacque del 1948 alcuni discrimini si sarebbero chiariti e solo in seguito, ma ci sarebbe voluto del tempo, quella comune cultura di nuova democrazia costituzionale novecentesca si sarebbe affermata come unificante anche al di sopra delle ideologie dei partiti.

			Quanto alla questione del ruolo del presidente del Consiglio la storia avrebbe una volta di più dato ragione a chi come Einaudi, ma non solo, aveva ricordato che quella posizione avrebbe assunto preminenza, e talora molto decisa preminenza a seconda dello spessore umano, culturale e politico di chi rivestiva quella carica. Potesse o meno godere di «prerogative speciali» assegnategli dalla Carta o dalle leggi, anche se, come si sarebbe visto in seguito, avrebbe giovato e non poco un inquadramento costituzionale più adeguato del ruolo di quello che, al di là della titolazione, sarebbe stato sempre più un «primo ministro» più o meno sull’esempio britannico.
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			Le leggi di riforma 
e la riforma della presidenza 
di Alessandro Pajno

			1. La presidenza del Consiglio dei ministri: un oggetto misterioso?

			È stato osservato che la presidenza del Consiglio rischia di essere una sorta di «oggetto misterioso»2811. Essa, infatti, non è un ministero, dal momento che questi ultimi sono le grandi articolazioni dello Stato cui, per legge è imputata la cura di interessi pubblici di settore e al soggetto istituzionale cui fa riferimento la presidenza – e cioè al presidente del Consiglio dei ministri – è affidata non la cura di interessi di settore, ma la direzione della politica generale del governo (art. 95, secondo comma, Cost.). La presidenza del Consiglio dovrebbe, allora, essere considerata come la struttura di supporto – organizzativa, amministrativa e burocratica – attraverso la quale il presidente del Consiglio esercita la sua attività di direzione generale della politica del governo e quella volta a promuovere e coordinare l’attività dei ministri (art. 95, primo comma, Cost.); tuttavia, importanti funzioni di gestione sono state, in passato, affidate e risultano, ancora adesso, assegnate al presidente del Consiglio dei ministri e alla sua struttura2812. Si pensi, ad esempio, alle funzioni riguardanti il servizio civile e a quelle concernenti il servizio di protezione civile. Più di recente, in relazione alla pandemia da Covid-19 e all’emergenza che da questa è scaturita, nuovi ulteriori compiti sono stati dall’ordinamento assegnati al presidente del Consiglio e nuovi compiti sono stati attribuiti2813 a soggetti facenti comunque capo alla presidenza del Consiglio (si pensi al commissario straordinario per l’attuazione e il coordinamento delle misure di contenimento e contrasto dell’emergenza epidemiologica, istituito con l’art. 122 del d.l. n. 18/2020).

			Presso la presidenza del Consiglio si addensano, così, in conseguenza di scelte effettuate dal Parlamento, anche a seguito della conversione di decreti legge, contraddittoriamente, ora funzioni di indirizzo e di coordinamento, sia che esse riguardino la politica generale o l’attività amministrativa, ora compiti di gestione legati direttamente al rapporto tra cittadino e potere pubblico.

			Alla base della difficoltà di una compiuta definizione della presidenza del Consiglio e della sua natura non c’è, però, soltanto, la commistione di funzioni diverse, di indirizzo ma anche di gestione; questa è, semmai, la conseguenza di una situazione più complessa. 

			C’è, innanzi tutto, l’ambiguità delle stesse funzioni attribuite dalla Carta costituzionale al presidente del Consiglio, che si proietta sulla struttura chiamata ad assisterlo; vi sono poi, alcune questioni generali che riguardano il sistema amministrativo nel suo complesso, ma che condizionano stabilmente anche le scelte organizzative concernenti la presidenza e la sua struttura. Esse riguardano il rapporto tra sistema politico e quel che viene chiamato sistema di governo2814, il rapporto tra funzioni di governo e funzioni amministrative, il problema del modello prescelto in via generale per l’organizzazione amministrativa, che inevitabilmente finisce per riguardare anche la presidenza del Consiglio.

			Si tratta di una serie di questioni, alcune legate a una certa mancanza di chiarezza delle norme di cui agli artt. 92 e 95 Cost., altre a problemi più generali ma che tutte si riflettono sulla presidenza del Consiglio dei ministri, dal momento che essa costituisce, in modo del tutto speciale, il punto nel quale convergono e reciprocamente si influenzano sistema politico e sistema amministrativo, organizzazione della macchina del governo e concreto funzionamento delle istituzioni deputate all’attività di policy making. 

			È, probabilmente, una situazione del genere che spiega a un tempo sia il progressivo affastellarsi di normative diverse sulla presidenza, sia il fatto che essa sia stata oggetto di alcune riforme più significative, volte a sciogliere l’ambiguità del ruolo del presidente del Consiglio e la nebulosità della struttura amministrativa destinata ad accompagnarla nell’esercizio delle sue funzioni, sia, infine il fatto che la stessa presidenza del Consiglio tenda progressivamente a sfuggire al modello che, a un certo punto, l’ordinamento ha ritenuto di predisporre per essa. La fluidità del sistema politico, le diverse chiavi di lettura del ruolo del presidente del Consiglio, i mutamenti del sistema elettorale in rapporto alle scelte del governo tendono, inevitabilmente, a proiettarsi sulla struttura e sul ruolo della presidenza del Consiglio e della sua organizzazione, rendendola, in qualche modo, mutevole e cangiante.

			2. Gli artt. 92 e 95 Cost. e la presidenza del Consiglio

			Se ogni discorso deve prendere le mosse dal proprio inizio, la riflessione non può che partire dagli artt. 92 e 95 Cost.2815, riguardanti, rispettivamente, la composizione e il sistema di nomina del governo della Repubblica (art. 92), funzioni del presidente del Consiglio dei ministri e dei ministri (art. 95 Cost.).

			Non è questa la sede per una compiuta analisi dei problemi posti dalla due norme; qui, pare sufficiente ricordare che, mentre l’art. 92 Cost. introduce poche disposizioni che dettano indicazioni essenziali con riferimento alla struttura, alla legittimazione e al funzionamento del governo, lasciando ampio spazio alla prassi costituzionale2816, il successivo art. 95 dedica apposite disposizioni al ruolo del presidente del Consiglio, ai ministri e alla loro responsabilità politica, e pone una importante riserva di legge con riferimento all’ordinamento della presidenza del Consiglio e al numero, alle attribuzioni e all’organizzazione dei ministeri2817.

			Come è stato osservato2818, le disposizioni costituzionali sembrano evidenziare il ruolo collegiale del governo come organo costituzionale (art. 92), dei cui atti rispondono collegialmente tutti i ministri (art. 95 Cost.); il ruolo monocratico del presidente del Consiglio, sia nella formazione del governo, sia attraverso il potere di «direzione della politica generale del governo» e il compito di mantenere l’unità dell’indirizzo politico ed amministrativo, promuovendo e coordinando l’attività dei ministri (art. 95); l’autonoma responsabilità di questi ultimi, per gli atti dei loro dicasteri (art. 95).

			È stato ricordato2819 che proprio l’elaborazione in Assemblea costituente dell’art. 95 risultò particolarmente complessa, confrontandosi due modi diversi di intendere il ruolo del presidente del Consiglio e del governo, di cui il primo volto a valorizzare il ruolo del presidente del Consiglio dei ministri e l’altro volto a sottolineare l’importanza decisiva dell’organo collegiale. Come è stato notato, il risultato produsse un esito ambiguo2820 teso sostanzialmente a riproporre anche nel nuovo quadro costituzionale la dinamica tra principio monocratico e principio collegiale appartenente all’epoca prefascista.

			E infatti, degli artt. 92 e 95 Cost. sono state fornite interpretazioni che valorizzano ora il principio collegiale, ora il principio democratico nella conduzione del governo, ora infine, un terzo modello nel quale principio collegiale e principio monocratico non esprimono linee inconciliabili, incidendo su fasi diverse della formazione della volontà di governo2821.

			Il funzionamento in concreto del meccanismo di governo è stato, come è noto, assai distante dallo schema teorico sopra riportato, sicché sembra cogliere nel segno chi afferma che quello offerto dalla Costituzione è un modello aperto, suscettibile di essere realizzato con modalità diverse2822. L’ambiguità delle previsioni costituzionali offriva, così, spazio, nel contesto più generale dei rapporti politici, al ruolo dei partiti; soprattutto nei primi anni della storia repubblicana il regime si caratterizzò per la presenza di partiti politici forti e di istituzioni deboli2823. Questa oggettiva ambiguità ha finito con il condizionare la vicenda della stessa organizzazione della presidenza, non apparendo chiaro se essa dovesse operare in funzione del Consiglio dei ministri ovvero a supporto del presidente del Consiglio e della sua azione. Tale ambiguità ha ritardato la formazione di una autonoma struttura organizzativa della presidenza e l’attuazione della previsione di cui all’art. 95, terzo comma, Cost., che pone una riserva di legge non solo per l’organizzazione, ma per l’ordinamento della presidenza.

			Non a caso, l’ambiguità si è in qualche modo sciolta solo quando si è progressivamente affermato il ruolo del presidente del Consiglio, anche se nell’esercizio dei poteri di mediazione, volti non tanto a indirizzare l’azione politica di governo, quanto a mantenere la stabilità del quadro politico2824. Poiché, poi, il modello costituzionale appare in qualche modo idoneo a lasciare spazi significativi all’attività dei partiti, saranno sia il mutamento del sistema elettorale, con l’introduzione del sistema maggioritario con correzione proporzionale, sia il mutato ruolo dei partiti e delle loro coalizioni a favorire lo scioglimento dell’ambiguità a favore del presidente del Consiglio, con conseguente configurazione della presidenza come organismo di supporto per l’attività del presidente2825.

			Il mutamento della legge elettorale, prima con una legge volta a introdurre un sistema proporzionale con liste bloccate e successivamente, dopo l’approvazione del cosiddetto «Italicum» (consistente in un sistema proporzionale con sbarramento al 3% ed eventuale premio di maggioranza, in realtà mai utilizzato), con un sistema in parte maggioritario e in parte proporzionale con soglie diverse di sbarramento, ha progressivamente inciso indirettamente sull’organizzazione di supporto del presidente del Consiglio; infatti, se la figura di quest’ultimo è rimasta in primo piano, anche se con compiti, specie negli ultimi tempi, di faticosa mediazione politica piuttosto che di indirizzo, l’organizzazione della presidenza ha risentito dei mutamenti del quadro politico-istituzionale, che hanno condotto a un suo progressivo e ulteriore allargamento coerente con l’esercizio di compiti gestionali.

			3. Presidenza del Consiglio, governo e amministrazione

			Ma l’ambiguità delle disposizioni costituzionali non è l’unica causa della difficoltà di definire i contorni della presidenza del Consiglio. Vi sono anche, e pesano molto, alcune questioni generali2826. La prima di esse riguarda il rapporto fra governo e amministrazione. Nella Costituzione repubblicana il «sistema amministrativo» è in qualche modo «avviluppato» nel governo e, in un certo senso, indistinto da esso, mentre la scelta di quello ministeriale come modello dell’amministrazione statale appare volta a realizzare una significativa relazione tra organi di direzione politica e organi e uffici dell’amministrazione, affinché i ministri possano essere responsabili, in Parlamento, degli atti dei propri dicasteri2827.

			Alla base di tale configurazione vi è, peraltro, una sorta di non adeguata considerazione del rilievo costituzionale della questione amministrativa e la difficoltà che incontra la formazione di una autentica cultura del servizio pubblico.

			Sotto il primo profilo, occorre ricordare che, fino alla Costituzione repubblicana, si riteneva che la «materia amministrativa» fosse riservata esclusivamente alla legislazione ordinaria; e se essa entra poi nel quadro costituzionale, lo fa attraverso il cosiddetto modello ministeriale, quello che più di ogni altro aveva contribuito alla cultura del cosiddetto «ruotismo amministrativo»; a configurare, cioè, l’amministrazione come una «macchina», chiamata ad assicurare, attraverso il principio di uniformità, una attuazione meccanica ed eguale delle medesime direttive politiche all’interno di realtà strutturalmente, socialmente ed economicamente assai diverse. 

			Questo modello monistico, nel quale la legittimazione deriva dall’investitura popolare, e da questa si trasmette al governo e da quest’ultimo all’amministrazione, perdura in modo significativo fino a quando non penetra nell’ordinamento il principio di separazione della politica dall’amministrazione e tende, carsicamente, a riaffiorare, sotto forme diverse, nel dibattito istituzionale e politico. Il principio di differenziazione, insieme a quello di adeguatezza, con riferimento all’amministrazione, troverà ingresso nella Carta costituzionale soltanto con il nuovo art. 118, primo comma, Cost., introdotto dalla legge costituzionale n. 3 del 2001.

			Se l’amministrazione è stata, per lungo tempo, configurata come il luogo della mera attuazione delle direttive politiche, la responsabilità va fatta risalire anche alla prolungata mancanza di una adeguata cultura del servizio pubblico. Il modello del ruotismo amministrativo è infatti più coerente con le tradizionali amministrazioni d’ordine (difesa, ordine pubblico) e molto meno con le cosiddette amministrazioni di prestazione, destinate a dar vita ai grandi servizi pubblici nazionali volti a costruire la cittadinanza sociale (istruzione, sanità, previdenza) o chiamate a promuovere e regolare le libertà economiche. Nel contesto del tradizionale modello ministeriale fatica a farsi strada l’idea che l’amministrazione sia, alla fine, un sistema di servizi per la realizzazione dei diritti di cittadinanza e di libertà economica.

			Questa situazione condiziona da vicino la questione della presidenza del Consiglio, ostacolando la definizione di un assetto correlato all’esercizio di funzioni di indirizzo e di coordinamento. Poiché l’amministrazione si identifica con il governo, e costituisce anzi lo strumento del governo, non si afferma l’idea di una autonoma definizione della struttura della presidenza da quelle dell’amministrazione; e se tali apparati devono esistere, non possono che essere simili a quelli della tradizionale amministrazione ministeriale. Per lungo tempo, infatti, la presidenza del Consiglio si appoggerà a grandi strutture ministeriali tradizionali (come quelle del ministero dell’interno) e concepirà i propri apparati come un gabinetto più o meno esteso. Sarà la progressiva affermazione del principio di separazione tra politica e amministrazione a favorire una riconsiderazione della struttura della presidenza attorno alle funzioni di indirizzo e di coordinamento.

			4. Presidenza del Consiglio, sistema politico e sistema di governo

			Altra questione generale che condiziona in modo significativo il problema dell’assetto della presidenza del Consiglio è quella che riguarda il rapporto fra sistema politico e «sistema di governo»; sistema, questo, di cui fa parte il governo in senso tecnico, ma che ricomprende anche l’insieme delle diverse istituzioni che partecipano al processo di decisione politica. Questo sistema è fortemente influenzato dal sistema politico generale2828. L’organizzazione del sistema dei partiti e del sistema elettorale, interagendo con il sistema di governo, tende a favorire la promozione di due diversi modelli decisionali destinati a risolversi in due diversi modelli di democrazia: quello consensuale (o di democrazia mediata), nel quale si tende a incentivare l’accordo fra scelte e fare politiche avverse, al fine di esercitare il controllo del potere di governo in modo reciprocamente includente, e quello competitivo (o di democrazia immediata), nel quale si tende a incentivare la contrapposizione tra opzioni alternative, allo scopo di conseguire il controllo del potere di governo, da esercitare in modo reciprocamente escludente2829.

			Quello italiano è stato a lungo un modello di democrazia consensuale, fondato, come avviene per tutti i sistemi parlamentari, su politiche di coalizione; queste hanno operato all’interno di un sistema complesso che finisce per realizzare, come è stato affermato, un «multipolarismo senza ricambio»2830, e cioè un sistema tendente all’immobilismo. Tale situazione è stata favorita, come si è visto, da norme costituzionali che accoglievano tre distinti principi organizzativi e ha provocato, da una parte, una tardiva approvazione della legge generale sull’ordinamento della presidenza del Consiglio, voluta dall’art. 95, ultimo comma, Cost., che avrebbe inevitabilmente ridotto l’elasticità degli assetti endogovernativi2831; dall’altra, una distribuzione degli incarichi di governo all’interno del gabinetto, secondo criteri di rigida proporzionalità tra i partiti, anche al loro interno, con l’attribuzione al presidente del Consiglio del ruolo di garante dell’equilibrio fra i partiti piuttosto che di quello di leader della coalizione2832. Ci si è così chiesti, se, in una situazione del genere, poteva ritenersi esistente un governo2833 e si è parlato di un governo né monocratico né collegiale, ma «a direzione plurima dissociata»2834.

			I governi, infatti, nonostante la previsione di cui all’art. 95 Cost., sono stati frammentati poiché i partiti componenti della coalizione rivendicavano una autonomia politica per i ministeri affidati alla loro responsabilità per le politiche pubbliche perseguite con i diversi ministeri, così ponendo una obiettiva relazione tra governi a direzione plurima e governi per ministeri2835. La politica generale del governo si frammentava, in questo modo, nelle diverse politiche perseguite dai singoli ministeri.

			Questa situazione ha causato una assai lenta istituzionalizzazione della presidenza del Consiglio che si è tramutata in incertezza del modello organizzativo. È stato il progressivo affermarsi del ruolo e dell’importanza, nelle moderne democrazie, degli esecutivi, e all’interno di questi, del ruolo del capo del governo e il riallineamento a una dinamica bipolare che ha favorito la progressiva, autonoma istituzionalizzazione della presidenza del Consiglio come organo di supporto dell’esercizio delle funzioni di indirizzo politico e di coordinamento del presidente. Non a caso, quando la competizione politica sembra allontanarsi, anche a seguito della scelta dei sistemi elettorali, dalla dinamica bipolare, il ruolo del presidente del Consiglio tende a ritornare quello di un mediatore, preoccupato che le diverse scelte possano alterare l’equilibrio dei partiti, mentre l’organizzazione della presidenza sembra accogliere nuovamente, sotto forme diverse, compiti di gestione e non di indirizzo o di coordinamento, come è avvenuto da ultimo, sia pure con modalità diverse, con il primo e il secondo governo Conte.

			L’ultima questione riguarda il modello generale di organizzazione amministrativa prescelto per l’esercizio delle funzioni statali.

			È noto che il modello fondamentale dell’amministrazione pubblica è stato, per lungo tempo, quello ministeriale2836, inteso come modello gerarchico-piramidale, fondato sul principio di uniformità, volto ad assicurare in tutte le sedi l’attuazione «meccanica» e perciò fedele della direttiva politica posta al vertice dell’organizzazione. Tale modello ha costituito la base per la formazione di un assetto organizzativo complesso volto a esercitare prevalentemente una attività giuridico-formale, che riduce anche le forme di gestione a una attività, prevalentemente, anche se non esclusivamente, giuridica e non di risultato. In una situazione del genere, appariva del tutto naturale che tardasse a farsi strada la questione della (diversa) organizzazione della presidenza del Consiglio, funzionale all’esercizio di funzioni di coordinamento ed alla elaborazione di politiche pubbliche. Non a caso, Costantino Mortati, nel dibattito tenutosi in Assemblea costituente, aveva ricordato di aver proposto, allo scopo di mantenere l’unità di indirizzo, la creazione di un ministero della presidenza del Consiglio2837. Per lungo tempo, d’altra parte, la presidenza del Consiglio – anche per la difficoltà di prendere le distanze dal modello ministeriale – graviterà all’ombra di grandi ministeri, affidandosi a personale distaccato da altre amministrazioni, con competenze prevalentemente giuridiche e prive di competenze di policy. Quando, poi, alla fine degli anni Ottanta, la legge n. 400 del 1988 realizzerà un modello nuovo, dotato di maggiore flessibilità rispetto alle strutture ministeriali, si sarà di fronte a una organizzazione in cui l’esercizio delle funzioni di staff apparirà ancora mescolato a funzioni di gestione. Il superamento del principio di uniformità dell’amministrazione coopererà all’emersione di un modello organizzativo della presidenza incentrato sullo svolgimento di compiti di indirizzo.

			La situazione si è adesso modificata, non solo per l’attuazione dei diversi modelli di amministrazione, quali quelli degli enti locali e delle Regioni, e quelli delle amministrazioni indipendenti, ma perché è lo stesso modello statale che è mutato e si è passati da uno Stato ad amministrazione compatta a uno Stato ad amministrazione disaggregata, nella quale l’amministrazione statale, piuttosto che «fare», fa fare.

			Le conseguenze di questo processo sono state descritte in dottrina2838; qui è il caso di dire che questo processo di disaggregazione e di esternalizzazione sembra in qualche modo coinvolgere anche la presidenza del Consiglio, attraverso la moltiplicazione di organismi, come i commissari straordinari, distinti da essa ma a essa riferibili, ovvero attraverso la costituzione di vere e proprie società in house del governo come è avvenuto con Sport e salute s.p.a., risultante dalla trasformazione della società in house del Coni – Coni servizi s.p.a. – effettuata con l’art. 1, c. 628 della legge 30 dicembre 2018, n. 145.

			5. La «permanente variabilità» della presidenza del Consiglio e le fasi della sua storia

			La presidenza del Consiglio dei ministri si colloca, così, in un punto in cui convergono questioni riguardanti il rapporto fra sistema politico e sistema di governo e fra governo e amministrazione, nonché problemi concernenti i diversi modelli dell’amministrazione pubblica e le diverse modalità con cui, nel tempo, hanno trovato attuazione i principi accolti nell’ampia ma ambigua formula dell’art. 92 Cost.

			Tutto ciò spiega sia la difficoltà con cui si è fatta strada una disciplina organica della presidenza del Consiglio (e cioè una legge sull’ordinamento della presidenza del Consiglio, come previsto dall’art. 85, ultimo comma, Cost.) sia la permanente variabilità della struttura della presidenza, aperta alle influenze dei cambiamenti del sistema politico e amministrativo. Quel che, comunque, si può affermare è che la questione della presidenza del Consiglio e della sua organizzazione acquista un rilievo specifico con la progressiva emersione della centralità della figura del presidente del Consiglio. Tale emersione favorisce, infatti, in qualche modo parallelamente, sia l’affermarsi della presidenza del Consiglio come struttura di supporto per l’attività (di indirizzo e di coordinamento, ma anche di gestione) del presidente del Consiglio, sia il progressivo distacco della presidenza del Consiglio, quanto meno sotto il profilo dell’utilizzazione dei relativi apparati, da alcuni grandi ministeri, all’ombra dei quali essa aveva iniziato a operare. La permanente influenza del sistema politico sul sistema di governo spiega, poi, come le strutture tendano a modificarsi, seguendo, in qualche modo, le variazioni del primo e i cambiamenti del ruolo del presidente del Consiglio dei ministri nei rapporti con le forze politiche e all’interno dello stesso governo.

			La situazione sopra descritta consente di distinguere, sia pure con grande approssimazione, diverse fasi della «storia» della presidenza del Consiglio alle quali corrispondono, pur con qualche approssimazione, assetti normativi e organizzativi diversi.

			Vi è, innanzi tutto, una fase iniziale, nella quale la presidenza del Consiglio sembra, per così dire, vivere all’ombra di grandi ministeri, operando prevalentemente attraverso la loro organizzazione; vi è poi una seconda fase, nella quale la struttura della presidenza comincia, in qualche modo, a differenziarsi rispetto agli apparati amministrativi degli altri ministeri. Vi è poi una terza fase, nella quale si struttura una organizzazione della presidenza del Consiglio, che prende il posto dell’organizzazione dei ministeri attraverso cui il presidente del Consiglio aveva operato. In essa acquistano un significativo rilievo le funzioni del presidente del Consiglio, sicché può dirsi che si è di fronte a un assetto non solo organizzativo, ma ordinamentale; tuttavia l’organizzazione della presidenza, che aspira a essere coerente con la missione specifica del presidente del Consiglio, si fa essa stessa, in qualche modo, amministrazione attiva. Segue a questa una quarta fase, nella quale, nel quadro della riforma complessiva degli apparati amministrativi del governo, e quindi del centro amministrativo del paese, si tenta di fare della presidenza del Consiglio un luogo di progettazione delle politiche pubbliche generali, di supporto dell’attività di impulso, indirizzo e coordinamento del capo del governo, anche attraverso il trasferimento ad alcuni ministeri di compiti gestionali, non coerenti con le funzioni attribuite al presidente del Consiglio dall’art. 95 Cost.

			A questa quarta fase ne segue una quinta, che può considerarsi ancora in corso, che vede, da una parte, il ritorno di strutture e funzioni trasferite ad altri organismi alla presidenza del Consiglio e, dall’altra, l’espandersi dei compiti e della struttura di questa grazie a interventi legislativi e di normazione secondaria, ovvero attraverso atti organizzativi. In questa fase, ancora in corso, permane la centralità del ruolo del presidente del Consiglio e della sua struttura, ma sia il primo che la seconda tendono ad atteggiarsi in modo diverso, secondo le indicazioni che, indirettamente ma chiaramente, provengono dal sistema politico.

			La presidenza del Consiglio non opera ormai da tempo attraverso l’apparato di grandi ministeri; vede, tuttavia, crescere, il ruolo del ministero dell’Economia.

			6. La presidenza all’ombra del ministero dell’Interno: un gabinetto nel quale confluiscono funzioni eterogenee

			Nella prima fase della sua storia, la presidenza del Consiglio opera avvalendosi, sostanzialmente, della struttura di altri ministeri2839 e divenendo il punto di attrazione di personale proveniente da altre amministrazioni. Si tratta di un fenomeno che ha caratterizzato altri ordinamenti, come, per esempio, quello francese, nel quale era tradizione che il capo del governo cumulasse il proprio incarico con la responsabilità politica di uno dei dicasteri più importanti. In Italia la presidenza del Consiglio venne così a collocarsi all’ombra del ministero dell’Interno: nei primi governi della Repubblica il ministro dell’Interno ricopriva anche la carica di presidente del Consiglio, così come era avvenuto per i governi Giolitti e Mussolini. Le funzioni di capo del governo risultavano a lui attribuite in quanto era, nello stesso tempo, titolare del ministero più importante per il controllo del paese, mentre l’organizzazione amministrativa del ministero dell’Interno risultava anche, sostanzialmente, deputata ad assistere il presidente del Consiglio nell’esercizio delle relative funzioni. Solo nel 1961 la sede della presidenza del Consiglio si trasferì dal Viminale a Palazzo Chigi, mentre ancora oggi, nel complesso del Viminale, la palazzina in cui hanno sede gli uffici del ministro è chiamata «palazzina della presidenza».

			La struttura della presidenza era, così, in assenza di una apposita organica disciplina, regolata dalle disposizioni precedenti all’entrata in vigore della Costituzione: il quadro normativo risultava, infatti, costitui­to dal r.d. 4 settembre 1887 e dal r.d.l. 10 luglio 1924, n. 1100, riguardanti rispettivamente la segreteria ed il gabinetto della presidenza2840.

			La presidenza appariva, così, costituita da una segreteria e da un ampio gabinetto2841, mentre attorno a tale struttura confluivano, in forza di interventi normativi di vario genere, apparati fra di loro assai diversi, destinati allo svolgimento di funzioni eterogenee.

			Tra tali interventi normativi possono essere ricordati, a titolo esemplificativo, la legge 16 maggio 1947, n. 379 e il d.lgs. del capo provvisorio dello Stato 12 settembre 1947, n. 941, che istituivano, alle dirette dipendenze della presidenza del Consiglio l’Ufficio centrale per il cinema e il Commissariato per il turismo; a essi faceva seguito il d.lgs. 8 aprile 1948, n. 274, che istituiva presso la presidenza del Consiglio la Direzione generale dello spettacolo, il Servizio delle informazioni e l’Ufficio della proprietà letteraria. Con lo stesso d.lgs. n. 274 del 1948 si provvedeva, altresì, alla sistemazione, presso la presidenza, del personale dei due organismi sopra indicati, ormai soppressi e di quello proveniente dal soppresso ministero per la Stampa e la propaganda.

			Possono poi essere ricordati l’art. 6 della legge 29 aprile 1953, n. 430, che istituiva, alle dipendenze della presidenza, un Ufficio per gli affari del soppresso ministero dell’Africa italiana e l’art. 137 del d.p.r. 10 gennaio 1957, n. 3, che collocava, presso la presidenza, il Consiglio superiore della pubblica amministrazione. La presidenza del Consiglio operava, così, come un gabinetto e una segreteria particolare, attorno ai quali confluivano strutture assai diverse e, attraverso le strutture, funzioni disparate, con una singolare inversione di quel processo, a un tempo logico e istituzionale, che dovrebbe vedere il conferimento di funzioni almeno logicamente precedere l’allocazione della struttura.

			7. La presidenza all’ombra del ministero del Tesoro. Debolezza della funzione di indirizzo politico del presidente e crescita dell’organizzazione amministrativa

			Con gli anni Sessanta inizia una nuova fase della vita della presidenza che, nonostante la pluralità e la diversità degli interventi che la riguardano, può essere considerata unitariamente. Ciò perché in essa l’apparato della presidenza acquista maggiore visibilità, in correlazione con una più accentuata manifestazione del potere di direzione dell’attività di governo. Quest’ultimo, in particolare, si manifesta soprattutto come potere di mediazione2842; ciò in conseguenza della configurazione del sistema politico italiano e del ruolo che in esso rivestono i partiti.

			Nello stesso tempo, la presidenza ripensa, in qualche modo, la propria organizzazione: con ordini di servizio del 19 giugno 19642843 il presidente del Consiglio istituisce quattro Dipartimenti, quattro Servizi, due Uffici e la Segreteria (del presidente, del sottosegretario e del capo di gabinetto), mentre rimangono ferme le competenze dell’Ufficio studi e legislazione e dell’Ufficio regioni, in precedenza creati. Nelle strutture della presidenza si mescolano funzioni di assistenza al presidente, compiti di autoamministrazione in senso stretto e funzioni di amministrazione attiva, non coerenti con quelle proprie del presidente del Consiglio.

			L’ordine di servizio del 1964 evidenzia, comunque, che inizia a strutturarsi un apparato di staff facente capo in parte a singoli ministeri, in parte a corpi come il Consiglio di Stato, la Corte dei conti e la Ragioneria generale dello Stato2844.

			È, comunque, la burocrazia del ministero del Tesoro a svolgere efficacemente funzioni sempre più rilevanti con riferimento all’attività del presidente del Consiglio: si fa, così, strada il rapporto speciale della presidenza non più con il ministero dell’Interno, ma con quello del Tesoro: ciò anche a causa del ruolo crescente della Ragioneria generale dello Stato, sia in relazione alla questione della copertura finanziaria delle diverse iniziative legislative, sia in relazione al capillare controllo da essa esercitato sui ministeri e sull’attività amministrativa attraverso le ragionerie centrali, regionali e provinciali2845.

			La circostanza che il ruolo del presidente del Consiglio si affermi soprattutto attraverso un’opera di mediazione evidenzia che, piuttosto che la politica generale del governo, hanno un’importanza specifica le politiche di settore2846, perseguite, appunto, dai ministri attraverso le strutture ministeriali. Al primato delle politiche di settore sulla politica generale del governo si accompagna, così, una sorta di primato dei grandi ministeri. Tale situazione ha conseguenze anche sull’assetto organizzativo della presidenza del Consiglio che, per un verso, tende a ricevere nuove funzioni e, per l’altro, a dotarsi di una struttura più ampia che le consenta, in qualche modo, di competere con i grandi ministeri.

			La debolezza della funzione di indirizzo politico e comunque lo scarso rilievo della sua «qualità» viene, così, compensata con una crescita dell’organizzazione e dell’attività amministrativa.

			L’incremento di tale attività costituisce, pertanto, la conseguenza delle difficoltà connesse con la realizzazione di un autentico indirizzo politico in governi di coalizione nei quali i singoli partiti si presentano come signori dei ministeri affidati ai loro rappresentanti e pone, nel contempo, la necessità di un più efficace coordinamento di tale attività amministrativa. Si moltiplicano i comitati interministeriali, ritenuti strumenti idonei a contrastare la frammentazione e la settorializzazione dell’indirizzo politico e acquista un ruolo determinante il sottosegretario alla presidenza del Consiglio con delega per il Consiglio dei ministri, primo collaboratore del presidente; si rafforza il ruolo del capo di gabinetto del presidente del Consiglio nonché quello dell’Ufficio legislativo chiamato al coordinamento dell’attività normativa del governo.

			Nello stesso periodo la presidenza del Consiglio va, progressivamente, organizzandosi come un’amministrazione centrale; si moltiplica il numero dei dipendenti in servizio presso di essa (si passa da circa trecento dipendenti nel 1968 a circa ottocento nel 1980) e si allocano presso di essa nuove funzioni, estranee a quelle di indirizzo politico, come quelle riguardanti i rapporti con le magistrature speciali e l’Avvocatura dello Stato2847.

			8. La presidenza negli anni Ottanta

			Con l’inizio degli anni Ottanta si precisa ulteriormente la struttura della presidenza del Consiglio. Con un primo ordine di servizio del 23 agosto 1981, il presidente del Consiglio Giovanni Spadolini provvedeva a una prima organizzazione del gabinetto della presidenza; con l’ordine di servizio del 29 aprile 1982 il gabinetto della presidenza veniva ordinato in una serie di Dipartimenti (per gli affari giuridici, legislativi e per i rapporti con gli organi costituzionali; per gli affari economici; per l’analisi e la verifica del programma di governo; per i servizi amministrativi e tecnici) e Uffici (del consigliere per i problemi costituzionali; del portavoce del presidente del Consiglio dei ministri; del consigliere diplomatico; del consigliere militare; del cerimoniale; del coordinamento interministeriale; della segreteria del Consiglio dei ministri; di segreteria e per gli affari generali di gabinetto).

			Lo stesso ordine di servizio disponeva, altresì, che alla presidenza del Consiglio facessero capo altri Dipartimenti e Uffici, affidati alla responsabilità di ministri senza portafoglio (rapporti con il parlamento; funzione pubblica; affari regionali, affari comunitari; protezione civile; Ufficio del ministro per la ricerca scientifica e tecnologica; Ufficio del ministro per gli interventi straordinari nel Mezzogiorno), nonché la Direzione generale dell’informazione, dell’editoria e della proprietà letteraria, artistica e scientifica.

			A quelli sopra ricordati facevano seguito altri atti di organizzazione del presidente del Consiglio (e cioè, il d.p.c.m. 14 settembre 1984 riguardante il Dipartimento della protezione civile, 16 ottobre 1984, di costituzione, presso il medesimo Dipartimento, del Comitato operativo per le emergenze; 9 maggio 1985, riguardante il Dipartimento per i rapporti con il Parlamento; 10 gennaio 1986 riguardante il Dipartimento per gli affari economici; 23 febbraio 1987, di istituzione, presso il gabinetto della presidenza, dell’Ufficio per l’informatica e la telematica; 26 marzo 1987, 10 novembre 1987, istitutivo del Dipartimento degli affari speciali, poi divenuto Dipartimento degli affari sociali; 10 novembre 1987, concernente il Dipartimento per le aree urbane).

			Nello stesso periodo di tempo intervenivano una serie di provvedimenti legislativi, riguardanti il personale della presidenza (l. 12 maggio 1964, n. 303, di revisione delle norme sul personale esecutivo e ausiliario della presidenza; d.p.r. 24 luglio 1977, n. 618, istitutivo dei ruoli unici presso la presidenza di impiegati e operai; d.p.r. 3 giugno 1982, n. 1179 istitutivo, presso la Direzione generale dell’informazione e della proprietà letteraria, artistica e scientifica, del ruolo speciale di cui all’art. 24 quinquies del decreto legge 30 dicembre 1979, n. 663; legge 8 agosto 1985, n. 455 (recante disposizioni sul personale dei ruoli della presidenza), ovvero istitutivi di Comitati o di Uffici (art. 1 l. 22 dicembre 1975 n. 618, di istituzione, presso la presidenza, del Comitato nazionale di coordinamento dell’azione antidroga; art. 10 l. 5 agosto 1981 n. 416, istitutivo del Servizio dell’editoria).

			Veniva, altresì, approvata una serie di provvedimenti legislativi che prevedevano l’istituzione «necessaria» di alcuni dipartimenti della presidenza2848. In particolare, con la legge 27 marzo 1983, n. 93 veniva istituito il Dipartimento della funzione pubblica, con la legge 1° marzo 1986, n. 64 quello del Mezzogiorno e con la legge 16 aprile 1987, n. 183 quello delle politiche comunitarie.

			L’organizzazione della presidenza andava sempre più concentrandosi sulla figura del presidente del Consiglio, ma assumeva, in qualche modo, un assetto simile a una grande organizzazione ministeriale, regolata da fonti assai diverse e non coordinate fra di loro.

			9. La legge 400/1988: una organizzazione attorno al presidente del Consiglio

			È sulla situazione sopra descritta che sopravviene la legge 23 agosto 1988, n. 400, la cui approvazione apre la terza fase della storia della presidenza del Consiglio, che conclude un lungo e travagliato iter che ha visto, nel tempo, consolidarsi l’immagine della stessa presidenza come apparato chiamato a esercitare, prevalentemente ma non esclusivamente, funzioni di staff, a servizio dei compiti di indirizzo e coordinamento dell’attività di governo e che ha avuto i suoi momenti centrali nelle iniziative presentate nel corso della VIII e della IX legislatura.

			Con la legge 400 del 1988 trova, finalmente, attuazione l’art. 95, ultimo comma, Cost.: viene posta in essere una legge sull’ordinamento della presidenza del Consiglio, e cioè sulle funzioni del presidente del Consiglio e del Consiglio dei ministri e sulla conseguente organizzazione. È stato esattamente osservato che con essa si intendeva attuare le possibilità sottese dall’art. 95 Cost., attraverso una sorta di disegno preparatorio di un regime del primo ministro, contrapposto non tanto al principio di collegialità del Consiglio dei ministri, quanto alla sua degenerazione nella «ministerialità» e nel governo per «feudi ministeriali», territori marcati con la bandierina dei partiti delle coalizioni2849. È stato altresì osservato che in questo modo entrò nell’ordinamento una legge «organica» in quanto costituzionalmente necessaria, anche se modificabile con norme di rango primario e una legge «di sistema», attraverso l’indicazione di funzioni del Consiglio dei ministri e del presidente, che si proiettano contemporanea­mente verso i ministri, verso il sistema delle autonomie territoriali e verso le istituzioni europee2850. In questa prospettiva, coerente con una lettura dinamica dell’art. 95 Cost., che vede il «mantenimento» dell’unità dell’indirizzo in permanente aggiustamento a causa anche delle indicazioni provenienti dal sistema delle autonomie e dal livello comunitario2851, l’elemento di novità è dato dalla speciale rilevanza della funzione di «promozione» dell’attività dei ministri che l’art. 95 Cost. intesta in capo al presidente del Consiglio. Essa, infatti, viene sottolineata ed enfatizzata dalla legge 400, che la interpreta come un potere di coordinamento e di direttiva e la indica come funzione fondamentale del presidente, con riferimento all’attività dei ministri per quanto riguarda la politica generale del governo (art. 5, secondo comma, lett. b), le politiche comunitarie (art. 5, terzo comma, lett. a) e i rapporti2852 con le Regioni e le Province autonome di Trento e Bolzano (art. 5, terzo comma, lett. b). Quello di promozione viene così letto come un potere di impulso e di iniziativa, mentre il coordinamento costituisce il punto di equilibrio raggiunto con l’esercizio di tale potere2853.

			Nella prospettiva sopra indicata, la legge 400 del 1988 è vista come uno strumento idoneo a organizzare il sistema di governo intorno al principio monocratico2854; in coerenza con tale lettura, la obiettiva moltiplicazione di strutture attorno a Palazzo Chigi è considerata un fenomeno che vede presso di esso una collocazione topografica di organismi spesso irriducibili alle caselle ministeriali2855.

			Occorre tuttavia osservare che quella che precede non è l’unica lettura della legge n. 400 e delle sue conseguenze: per altro verso, infatti, essa è stata considerata come una sorta di razionalizzazione della struttura preesistente, posta in essere attraverso una più chiara ripartizione delle funzioni e il contemporaneo rafforzamento sia del principio collegiale sia del principio monocratico, attraverso la sottolineatura del Consiglio dei ministri come luogo di formazione delle politiche generali del governo e della figura del presidente del Consiglio come organo di esternazione e rappresentazione verso gli altri organi costituzionali, e come garante della collegialità del Consiglio dei ministri, per tale ragione dotato di poteri più incisivi rispetto a questi ultimi2856.

			Ma la legge 400 non si è limitata a sistemare il passato; al contrario, proprio in quanto legge ordinamentale, ha provveduto a una migliore sistemazione dei rapporti fra le diverse figure soggettive del governo (Consiglio dei ministri, presidente del Consiglio, sottosegretari), ai fini del mantenimento dell’unità dell’indirizzo politico-amministrativo e ha prestato una specifica attenzione alla potestà normativa del governo, in particolare all’esercizio della potestà regolamentare, pure in funzione delegificante, anche con riferimento all’organizzazione per ministeri, così introducendo un importante elemento di flessibilità. Una interpretazione eccessivamente rigida della riserva di legge, che affidava esclusivamente alla norma primaria la potestà di innovare nell’assetto degli apparati amministrativi, costituiva, infatti, una sorta di oggettiva «protezione» del sistema di governo «per ministeri»2857.

			Assume, altresì, rilievo, il fatto che la legge 400, nel delineare il modello organizzativo della presidenza, fa di essa la struttura di supporto del presidente del Consiglio, così, in qualche modo, sciogliendo l’ambiguità che per lungo tempo l’aveva accompagnata. La legge identifica nel segretariato generale gli uffici di diretta collaborazione del presidente; uffici che – salvo quelli affidati a ministri senza portafoglio – sono affidati alla responsabilità del segretario generale. La struttura di supporto del Consiglio dei ministri è costituita, infatti, dall’Ufficio di segreteria del medesimo, posto alle dirette dipendenze del sottosegretario alla presidenza del Consiglio con funzioni di segretario dell’organo collegiale e che assiste il presidente e i ministri nel Consiglio.

			L’elencazione dei «compiti» del segretario generale, affidati all’art. 19 della legge, costituisce lo snodo che collega l’organizzazione del presidente con le sue funzioni di indirizzo e di direzione, consentendone l’articolazione organizzativa. I «compiti» del segretario generale costituiscono la «ricaduta» sul versante amministrativo delle funzioni di direzione e indirizzo del presidente; nello stesso tempo, l’indicazione di tali compiti favorisce la determinazione di ambiti funzionali, da affidare a strutture organizzative facenti capo alla presidenza (Uffici e Dipartimenti).

			L’organizzazione ha carattere flessibile, essendo l’identificazione di Uffici e Dipartimenti affidata al presidente del Consiglio. Fra di essi esistono strutture «necessarie», previste per legge, e altre la cui creazione è rimessa alla discrezionalità del presidente del Consiglio.

			Di tale organizzazione, l’elemento fondamentale è costituito dal Dipartimento, che raggruppa più Uffici che svolgono funzioni connesse (art. 21). La configurazione di esso operata dalla legge n. 400 è generica, dal momento che nel modello organizzativo del Dipartimento dovrebbero stare insieme sia Uffici che svolgono compiti finali sia Uffici che svolgono compiti strumentali, in modo da dotare la struttura direttamente delle risorse umane, finanziarie e strumentali necessarie per lo svolgimento della propria missione. La dizione generale contenuta nell’art. 21 della legge 400 del 1988 ha, invece, consentito la creazione di Dipartimenti cui sono affidati compiti finali e di Dipartimenti cui sono affidati esclusivamente compiti strumentali (personale, bilancio), secondo il modello che tradizionalmente ha caratterizzato la struttura dei ministeri. Questa situazione ha prodotto come risultato un’organizzazione della presidenza vicina a quella delle grandi organizzazioni ministeriali.

			Presso la presidenza del Consiglio si collocano, così, Dipartimenti affidati al segretario generale e Dipartimenti che, pur rientranti nell’organizzazione della presidenza, sono affidati, ove esistano, alla responsabilità di ministri senza portafoglio.

			In questa prospettiva, l’ampiezza delle funzioni del presidente è determinata dalla quantità di funzioni che egli trattiene per sé e, negativamente, dalla quantità di funzioni che ritiene di delegare2858 a un responsabile politico (ministro o sottosegretario).

			Viene, così, posto un collegamento tra funzioni e struttura e con esso un rischio di moltiplicazione delle strutture organizzative, legato alla necessità di crearne di nuove qualora il presidente ritenga di delegare a nuovi ministri senza portafogli funzioni prima non oggetto di delega e alla difficoltà (che costituisce quasi una pratica impossibilità) di eliminare quelle strutture divenute superflue a causa del venir meno, in un nuovo governo, della figura del ministro senza portafoglio (o sottosegretario) responsabile2859.

			La flessibilità organizzativa prevista dalla legge 400 del 1988 è accompagnata dall’introduzione di elementi di spoils system che riguardano il segretario generale e i suoi vice e i capi dei Dipartimenti.

			La stessa legge, poi, con riferimento al personale, non si è sottratta alla tentazione, ricorrente nel pubblico impiego, della «ruolizzazione». Essa ha infatti istituito il ruolo del personale della presidenza, nel quale sono stati inquadrati coloro che, per un determinato periodo di tempo, avevano prestato servizio presso di essa. Le esigenze di flessibilità sono state, comunque, preservate attraverso la previsione di un contingente di personale, proveniente dalle pubbliche amministrazioni, «comandato» presso la presidenza e quelle legate al reperimento di professionalità diverse attraverso la possibilità di nomina di esperti e consiglieri (art. 31).

			10. La legge 59 del 1977 e la riprogettazione del «centro». Trasferimento di compiti amministrativi al sistema delle autonomie e riforma degli apparati

			La legge 400 del 1988 realizza, in attuazione dell’art. 95 Cost., una innovazione di grande importanza nel sistema amministrativo italiano. Essa, tuttavia, presenta alcuni profili di criticità.

			Il primo riguarda la stessa «filosofia» dell’intervento riformatore. La logica dell’intervento legislativo non sembra quella di riformare il «centro» del sistema amministrativo – logica che avrebbe richiesto di considerare la presidenza anche nella relazione con altri ministeri – ma un segmento «separato» dalle amministrazioni ministeriali. Paradossalmente, questa logica sembra essere la stessa che ha tradizionalmente caratterizzato la riforma degli apparati organizzativi: quella logica che fa della riforma di un ministero una riforma di settore e non un intervento sul complessivo sistema amministrativo2860.

			Il secondo punto di crisi riguarda il modo di descrivere le funzioni di indirizzo del presidente del Consiglio. Queste, infatti, che sono prevalentemente forme di coordinamento politico e istituzionale sono descritte come «competenze», e cioè come attribuzioni e come forme di intervento amministrativo. Un tal modo di operare comporta un rischio di burocratizzazione, sicché le funzioni del presidente rischiano di essere ridotte a un complesso di atti – organizzativi e non – di carattere amministrativo2861.

			Il terzo profilo di criticità riguarda, come si è visto, la presenza di un meccanismo di moltiplicazione delle strutture della presidenza. Dalle funzioni di coordinamento del presidente vengono enucleati compiti riguardanti un oggetto specifico (la protezione civile, il Mezzogiorno, le politiche urbane) che sono delegati ad un ministro senza portafoglio o a un sottosegretario. A essi si accompagna la creazione di strutture dipartimentali destinate a prestare supporto all’autorità politica. Viene, in tal modo, ad essere favorito, dietro lo specchio del coordinamento, il consolidarsi presso la presidenza di funzioni gestionali2862.

			Anche a questi profili di criticità si è cercato di dare una risposta nella quarta fase della storia della presidenza. E infatti, all’inizio della XIII legislatura la presidenza si presentava come un insieme di Dipartimenti e Uffici dalle caratteristiche assai diverse e alcuni dei quali provenienti da preesistenti strutture ministeriali2863.

			A questa struttura – che, nonostante la riforma, registrava la presenza di significative attività gestionali – frutto di una visione che affidava il primato dal presidente anche alla possibilità di gestire alcune politiche di settore (l’emergenza, la casa, la città) corrispondevano apparati ministeriali fortemente strutturati, caratterizzati da rigidità ed uniformità, nei quali si accentrava l’esercizio di un gran numero di funzioni.

			Si era, così, di fronte a un forte centralismo burocratico-ministeriale (frutto della concentrazione presso i ministeri di buona parte dell’attività amministrativa di rilievo per i cittadini e a una sostanziale frammentazione dell’attività di governo in grandi aree di intervento (quelle, appunto, dei ministeri) fra loro scarsamente comunicanti a causa dell’assenza di una efficace azione di governo. Questa situazione si risolveva nell’assenza di un centro decisionale inteso come luogo autorevole, capace di provvedere all’elaborazione degli indirizzi di politica generale del governo2864.

			È stato proprio a tale criticità che si è tentato di dare una risposta con la legge n. 59 del 1997 e con i d.lgs. n. 300 del 1999, riguardanti rispettivamente la riforma degli apparati ministeriali e la riforma della presidenza del Consiglio. Con la legge n. 59 del 1997 si tenta anche di trasferire al sistema amministrativo alcune indicazioni provenienti dal sistema politico, nell’ottica del riallineamento ad una dinamica bipolare e alla conseguente evoluzione del ruolo del presidente del Consiglio, elemento propulsivo prima della coalizione politica e poi, in caso di successo elettorale, dell’attività di governo. Si accompagna a questa stagione politica un certo allentamento del potere dei partiti di condizionare il governo e la sua azione2865.

			La legge n. 59 del 1997 si propone, pertanto, di realizzare, in una prospettiva unitaria, per quel che in questa sede rileva, una riprogettazione del centro inteso come sistema degli apparati amministrativi di governo, attraverso il trasferimento di compiti amministrativi al sistema regionale e locale (anche in funzione di un «alleggerimento» del centro), una riforma complessiva degli apparati ministeriali ed una riprogettazione del luogo di esercizio della funzione di indirizzo politico, appunto, la presidenza del Consiglio. Questa opera complessiva di risistemazione viene realizzata con i d.lgs. n. 112 del 1998, con il d.lgs. n. 300 del 1999 (riforma dei ministeri) e con il d.lgs. n. 333 del 1999 (riforma della presidenza del Consiglio). Non vi può essere, infatti, semplificazione organizzativa dell’amministrazione centrale senza una deconcentrazione del sistema delle decisioni pubbliche con il trasferimento di funzioni e compiti alle autonomie regionali e locali; non può esservi, nello stesso tempo, riforma del sistema amministrativo senza intervenire sull’assetto organizzativo – centrale e periferico – dell’amministrazione ministeriale e sulla presidenza del Consiglio, intesa come il centro motore delle decisioni pubbliche del governo2866.

			Si realizza, così, per sottrazione di funzioni e per ridefinizione degli assetti organizzativi, una riforma del centro, chiamato a divenire l’elemento unificante di apparati amministrativi diversi e l’elemento di raccordo fra i diversi livelli di governo.

			In tale ottica, la riforma della presidenza del Consiglio non è separata da quella dei ministeri, dal momento che occorre procedere al ripensamento dell’intero apparato amministrativo centrale: ciò, peraltro, non significa che ministeri e presidenza debbano uniformarsi a un unico modello: è la contestuale loro considerazione a porre, anzi, in luce, il fatto che i primi e i secondi svolgono, nell’unico apparato, compiti diversi che implicano la necessità di modelli diversi2867.

			Viene, in tal modo, operata una rilettura dell’art. 95, ultimo comma, Cost., tradizionalmente interpretato come norma che riserva alla fonte legislativa l’ordinamento della presidenza e il numero, le attribuzioni e l’organizzazione dei ministeri: nella prospettiva della legge 59 del 1997 e dei d.lgs. nn. 300 e 303 del 1999, le esigenze sottese della norma costituzionale possono essere realizzate attraverso una considerazione unitaria dell’ordinamento della presidenza e dell’organizzazione di ministeri2868.

			In questa prospettiva unitaria la riforma degli apparati amministrativi del governo è pensata attorno alla presidenza del Consiglio, anche per consentire a quest’ultima di liberarsi delle funzioni gestionali e di concentrarsi sulla propria missione, legata all’esercizio delle funzioni di indirizzo e di coordinamento del presidente2869.

			È stato osservato che la considerazione unitaria degli apparati amministrativi del governo, deputati nel complesso all’attuazione del programma di governo, costituisce, in qualche modo, una indiretta conseguenza della tendenziale modificazione, in senso bipolare, del sistema politico, e che l’accentuazione del ruolo della presidenza del Consiglio è il riflesso, sul piano ordinamentale e organizzativo, dei compiti decisivi che il sistema politico riconosce al premier per l’attuazione del programma di governo; certo è, comunque, che il d.lgs. 303 del 1999, in attuazione dei criteri posti dalla legge 59 del 1997, opera, da una parte, una ricognizione non delle competenze amministrative ma delle funzioni del presidente, distinguendo quelle direttamente connesse con i compiti di indirizzo e coordinamento di cui all’art. 95 Cost., dalle funzioni «improprie» o «spurie», legate cioè a compiti sostanzialmente gestionali, che vanno, invece, riallocate presso ministeri, enti e organizzazioni di settore, deputati allo svolgimento di compiti del genere. Al potenziamento del ruolo del presidente, attraverso una più puntuale definizione delle funzioni «proprie» e una dismissione di quelle «improprie», consegue una razionalizzazione dell’organizzazione della presidenza, grazie a una più puntuale identificazione della sua missione e al trasferimento ad altri apparati, diversi dalla presidenza, degli assetti organizzativi non riconducibili alle funzioni proprie (art. 12, primo comma, lett. b, l. 59 del 1997) e del personale in servizio presso la presidenza e occupato nel settore trasferito. Nella stessa ottica, al fine di evitare la frammentazione delle funzioni del presidente, viene disposto che le funzioni attribuite direttamente dalla legge a ministri senza portafoglio vengano ricondotte alla presidenza del Consiglio dei ministri, salvo il successivo eventuale affidamento a un ministro senza portafoglio con delega del presidente (art. 12, primo comma, lett. d, l. 59 del 1997).

			11. Il d.lgs. 303 del 1999 e la ridefinizione del centro decisionale. Funzioni «proprie» e funzioni «improprie» del presidente del Consiglio

			Il d.lgs. 300 del 1999 ha realizzato la razionalizzazione dell’organizzazione ministeriale; il nuovo ordinamento della presidenza del Consiglio è stato posto in essere con il d.lgs. 303 del 1999. È stato, così, ridefinito il centro del sistema amministrativo, in un’ottica in cui l’unitarietà dell’azione di governo mira anche ad assicurare la collaborazione con il sistema delle autonomie e l’assunzione delle responsabilità connesse alla partecipazione all’Unione europea.

			Il d.lgs. 303 del 1999 contiene tre serie di norme, di cui la prima, volta a delineare il nuovo modello di presidenza, la seconda a regolare la trasformazione della concreta organizzazione esistente all’atto della sua entrata in vigore, e la terza volta a porre a regime, con apposite disposizioni transitorie, il nuovo assetto della presidenza.

			Non è questa la sede per descrivere compiutamente il nuovo modello di presidenza: qui vale la pena soltanto sottolineare che il punto di partenza della disciplina contenuta nel d.lgs. 303 del 1999 è costituito non tanto dalla considerazione dei rapporti fra gli organi di governo, come avveniva nella legge 400 del 1988, quanto piuttosto dalla centralità dell’organizzazione della presidenza, intesa come strumento per assicurare il primato delle politiche generali e il coordinamento delle politiche di settore. In questa prospettiva, la qualità dell’azione di governo dipende anche dalla qualità e dall’efficienza degli assetti organizzativi. Deriva da ciò che per quanto riguarda la presidenza del Consiglio, la sua qualità dipende dall’esatta identificazione della sua missione e quest’ultima da una migliore e più adeguata considerazione delle funzioni del presidente del Consiglio, precisando quali siano quelle direttamente discendenti dalle previsioni contenute nell’art. 95 Cost.

			L’art. 2 del d.lgs. 303 del 1999 identifica così quelle che possono essere definite le principali funzioni «proprie» del presidente del Consiglio, che possono essere distinte in funzioni connesse con la direzione dell’attività di governo (direzione e rapporti con il Consiglio dei ministri, rapporti con il Parlamento e con gli altri organi costituzionali, con le istituzioni europee, con il sistema delle autonomie, con le confessioni religiose, progettazione delle politiche generali e decisioni di indirizzo politico generale: art. 2, primo comma) e funzioni di coordinamento (dell’attività normativa; dell’attività amministrativa e dei sistemi di controllo interno; delle pari opportunità; delle attività di comunicazione istituzionale, di informazione e relative all’editoria; della promozione e verifica dell’innovazione ed in materia di lavoro pubblico; di particolari politiche di settore considerate strategiche: art. 2, secondo comma). Al presidente del Consiglio spettano altresì funzioni di monitoraggio dell’attuazione del programma di governo e delle politiche settoriali (art. 2, secondo comma, lett. o).

			Proprio per l’esercizio di tali funzioni istituzionali il presidente del Consiglio è chiamato a individuare le aree funzionali omogenee da affidare alle strutture del segretariato generale (art. 7, primo comma).

			Le funzioni che, invece, non possono essere ricondotte a quelle «proprie» del presidente sono indicate nell’art. 10 del decreto legislativo: esse, pertanto, con le corrispondenti strutture e con le relative risorse umane, finanziarie e materiali devono essere trasferite a ministeri con portafoglio ovvero ad agenzie o enti diversi dalla presidenza. Tra di queste sono ricomprese quelle relative al Turismo, agli Italiani nel mondo, alle Aree urbane, agli Affari sociali, alla Protezione civile (da trasferirsi, con le relative strutture e risorse, all’agenzia per la Protezione civile, istituita con l’art. 79 del d.lgs. 300 del 1999), al Servizio civile (da trasferirsi alla istituenda agenzia per il Servizio civile). Alcune di queste funzioni «spurie» (come, ad esempio, quelle relative alla Protezione civile e al Servizio civile, torneranno, dopo il d.lgs. n. 303, alla presidenza del Consiglio.

			Appare, così, evidente che, nel disegno del d.lgs. 303 del 1999, il modello ordinamentale e organizzativo della presidenza del Consiglio è costituito dalle funzioni di cui all’art. 2 e dalle relative strutture del segretariato generale; le funzioni e le strutture indicate nell’art. 10 sono quelle «spurie», che appesantiscono la presidenza di compiti gestionali propri di ministeri, agenzie o enti. Le disposizioni di cui all’art. 10 completano, pertanto, la riforma della presidenza, dal momento che la loro devoluzione ad altri ministeri, agenzie o enti, rende possibile il venire a esistenza del nuovo «modello» di presidenza del Consiglio, e il concentrarsi della relativa struttura sulla propria missione, riguardante il supporto all’attività di indirizzo e coordinamento del presidente. Molte di queste funzioni e delle relative strutture, tornano, tuttavia, qualche tempo dopo, presso la presidenza del Consiglio, facendo di essa un organismo in cui si mischiano funzioni «proprie» e compiti di gestione.

			Le osservazioni sopra esposte rendono, altresì, percepibile un mutamento di prospettiva rispetto alla legge 400 del 1988.

			Secondo quest’ultima, il supporto all’espletamento dei compiti del presidente del Consiglio è assicurato dal segretariato generale in relazione alle funzioni – descritte in realtà come competenze – indicate nell’art. 19; nello stesso segretariato sono organizzati gli Uffici di diretta collaborazione del presidente (art. 18, primo comma). Le due disposizioni sono state intese non (come, forse, sarebbe stato più ragionevole) come volte ad affermare che gli Uffici di diretta collaborazione del presidente sono ricompresi nell’ambito del segretariato generale, ma nel senso che tutte le strutture del segretariato generale, anche quelle chiamate a svolgere compiti gestionali, dovevano essere ricomprese tra quelle di diretta collaborazione. Il d.p.c.m. 10 marzo 1994 ha, infatti, riorganizzato i Dipartimenti e gli Uffici del segretariato generale, qualificandoli «di diretta collaborazione» (art. 2) anche se chiamati a svolgere compiti meramente strumentali (come il Dipartimento del bilancio e dei servizi amministrativi e tecnici, quello dell’informatica e la statistica, quello degli affari generali) o del tutto estranei alla funzione del capo del governo (come i Servizi tecnici nazionali o l’Ufficio di coordinamento della produzione di materiali di armamento, art. 2, primo comma). Da una nozione, per dir così, ordinamentale della presidenza si è passati a una eminentemente organizzativo-burocratica nella quale rischia di andar perduto il riferimento al «supporto» allo svolgimento dei compiti del presidente del Consiglio2870. Per converso, il d.p.c.m. 15 aprile 2000, che ha provveduto a disciplinare l’ordinamento delle strutture generali della presidenza dopo il d.lgs. 303 del 1999, ha distinto (art. 2, primo comma) le strutture preposte alle aree funzionali omogenee di cui all’art. 2, secondo comma, del medesimo decreto legislativo (e cioè alle funzioni «proprie» del presidente) da quelle adibite a compiti di organizzazione, gestione delle risorse, controllo e monitoraggio (art. 2, secondo comma), identificando poi le strutture di diretta collaborazione del presidente (art. 2, commi terzo e quarto) e ricomprendendo tra queste l’Ufficio di segreteria, del consigliere diplomatico, del consigliere militare, l’Ufficio stampa e del portavoce. Il d.p.c.m. del 2000, in coerenza con l’impostazione del d.lgs. 303 del 1999, ha quindi distinto gli Uffici con compiti di supporto da quelli con compiti organizzativi e gli Uffici di diretta collaborazione, evitando la riconduzione, sotto tale ultima definizione, di tutte le strutture della presidenza.

			Va, poi, segnalata la presenza, nel decreto legislativo, di due apposite norme, dedicate rispettivamente alla partecipazione all’Unione europea e ai rapporti con il sistema delle autonomie. Le norme segnalano l’importanza delle funzioni del presidente del Consiglio nei confronti dei due livelli di governo in cui si articola, insieme al livello statale, il sistema delle decisioni pubbliche e prevedono, in coerenza con tale speciale ruolo, la creazione necessaria di due appositi Dipartimenti come strutture di supporto, nonché, per quanto riguarda il rapporto con il sistema delle autonomie, delle segreterie delle Conferenze Stato-Regioni e Stato-città e autonomie locali. 

			L’art. 12 del decreto disciplina il rapporto tra il decreto delegato e la legge 400 del 1988. Nel complesso, esso sembra suggerire una lettura della nuova disciplina come una «novella» della legge 400 del 1988, delle cui disposizioni viene ribadita la permanenza in vigore, se non abrogate o modificate.

			Il decreto delegato, peraltro, nel mentre che chiarisce ciò che rimane in vigore della preesistente disciplina, sembra suggerire una diversa lettura di questa, alla luce delle disposizioni volte a potenziare ulteriormente le funzioni del capo del governo (art. 12, commi secondo e settimo) e a rendere più compatta, efficiente e concentrata sulla propria missione la sua struttura di supporto (in questo senso vanno lette le disposizioni abrogatrici contenute nell’art. 12).

			12. Mutamento del sistema politico e rimodellamento dell’organizzazione ministeriale

			La legge 400 del 1988 e il d.lgs. 303 del 1999 costituiscono i più importanti interventi di riforma della presidenza del Consiglio, capaci, come si è visto, di sciogliere le ambiguità proprie dell’art. 95 Cost., e di fare della presidenza soprattutto la struttura del presidente del Consiglio, volta a sostenere la sua attività di indirizzo e coordinamento. La legge 400 si preoccupa di chiarire i rapporti fra i diversi attori di governo e contiene anche importanti norme sull’attività normativa di quest’ultimo, e ha, per tale ragione, un più spiccato valore ordinamentale; il d.lgs. n. 303 tenta di superare una certa tendenza alla burocratizzazione, conseguenza della «riduzione» a competenze delle funzioni del presidente del Consiglio effettuata dall’art. 19 della legge 400 del 1988, introduce una nozione «funzionale» di presidenza e fa del segretariato generale non il generico complesso delle strutture governate dal presidente in quanto formalmente create con i suoi decreti, ma l’insieme organizzativo destinato ad accompagnarlo nell’esercizio delle sue funzioni: scopo, questo, perseguito attraverso la «dismissione» delle funzioni non riconducibili ai compiti propri del presidente e dei relativi plessi organizzativi.

			Lo stesso d.lgs. n. 303 configura la presidenza sia come il «centro» dell’apparato organizzativo del governo nel suo complesso (anche con riferimento, quindi, all’amministrazione ministeriale), sia come il punto di intersezione di diversi sistemi di decisione pubblica (statale, regionale, europea).

			La particolare rilevanza delle due riforme, che, nel loro complesso, fanno corpo, spiega, così, come i successivi interventi legislativi, volti a intervenire su funzioni e organizzazione della presidenza (ma anche, spesso, sul personale) si configurino come modificazioni dei due corpi legislativi. Tali modificazioni hanno interessato maggiormente il d.lgs. 303 del 1999 proprio perché esso aveva posto al centro la questione della riduzione degli apparati amministrativi della presidenza, allo scopo di far di essa non un luogo in cui si fa amministrazione, come nei ministeri, ma un luogo di prevalente elaborazione di indirizzi politici e amministrativi.

			È stato osservato che la visione degli apparati ministeriali e della presidenza del Consiglio sottesa dal d.lgs. n. 303 è figlia della sua storia: di una storia, cioè, nella quale il sistema politico appariva caratterizzato da un’ottica bipolare, ed era necessario dare corpo a un sistema in cui il ruolo fondamentale doveva essere svolto dai soggetti istituzionali dei governi centrali, regionali e locali capaci di esprimere e realizzare funzioni di coordinamento. Si trattava, così, di dare corpo a un bipolarismo concepito come alternanza al governo di forze di diversa ispirazione nel rispetto di un comune quadro regolatorio, e non come signoria del vincitore sulle regole comuni2871.

			Le cose non sono andate in questo senso: da una parte il bipolarismo è stato, talvolta, inteso anche come ritrattazione delle scelte istituzionali operate da governi di diverso colore; dall’altra il sistema politico ha cominciato lentamente ad abbandonare una logica bipolare, anche attraverso la modificazione del sistema elettorale. È entrata, così, progressivamente in crisi l’idea di una tendenziale corrispondenza tra sistema politico e sistema istituzionale e amministrativo, e sono iniziati movimenti tendenti a riportare al «centro» statale decisioni pubbliche trasferite in periferia e, nell’ambito dell’amministrazione statale, decisioni trasferite ai ministeri sono state riallocate alla presidenza del Consiglio che, per di più, ha conosciuto la creazione di nuove strutture e l’attribuzione di nuovi compiti2872.

			È stato, così, affermato che non tutte le finalità della riforma realizzate con i d.lgs. n. 300 e n. 303 sono state realizzate, dal momento che, nel corso degli anni, le competenze dei ministeri sono variate, restringendosi o allargandosi in relazione a esigenze politiche contingenti, dipendenti dall’equilibrio nell’assegnazione dei ministeri tra le diverse componenti della coalizione politica, mentre la presidenza è stata gravata di compiti gestionali, estranei al suo core business2873.

			Sono stati ricordati in dottrina ben trentotto interventi volti a riportare al centro funzioni trasferite in periferia mentre, per quanto riguarda l’organizzazione ministeriale, pare sufficiente ricordare la creazione, dopo l’accorpamento effettuato con il d.lgs. 300 del 1999, di nuovi ministeri, come quello della Salute e delle Telecomunicazioni, poi nuovamente confluito nel ministero dello Sviluppo economico, nonché, il cosiddetto «spacchettamento» delle competenze ministeriali, effettuato con il d.l. 18 giugno 2006 n. 181. L’opera di rimodellamento dei ministeri e della presidenza continua, del resto, ancora oggi, come è dimostrato dal d.l. 1° marzo 2021, n. 22, recante disposizioni urgenti in materia di riordino delle attribuzioni dei ministeri, che ha sostituito il ministero della Transizione ecologica, risultante dalla ridenominazione del ministero dell’Ambiente e del trasferimento di compiti e strutture provenienti dal ministero dello Sviluppo economico (artt. 2 e 3), ridenominato il ministero delle Infrastrutture e della mobilità sostenibile, introdotto il ministero della Cultura e istituito il ministero del Turismo, trasferendo a esso funzioni già esercitate dal ministero dei Beni e delle attività culturali e del turismo (artt. 6 e 7), attribuendo alla presidenza del Consiglio funzioni in materia di innovazione tecnologica e transizione digitale, grazie a una modificazione dell’art. 5, terzo comma della legge 400 del 1988 (art. 8). Con lo stesso decreto sono stati istituiti presso la presidenza del Consiglio, che assicura il supporto tecnico delle relative attività, il Comitato interministeriale per la transizione digitale e la segreteria tecnica di supporto (art. 8).

			Più in generale, per quanto riguarda la presidenza del Consiglio, pare sufficiente ricordare, da una parte, gli interventi legislativi che hanno riguardato il d.lgs. n. 303 del 1999 e dall’altra il fatto che la sua concreta organizzazione, nel quadro dettato dalla normativa primaria, è affidato a decreti del presidente del Consiglio, che si sono succeduti in un numero significativo. L’assetto della presidenza si è, così, continuamente modificato, ora in forza di interventi legislativi, ora in forza di altri strumenti organizzativi.

			13. Gli interventi di normazione primaria: una presidenza del Consiglio che cambia continuamente

			Sotto il primo profilo, deve essere ricordato che molti sono gli interventi intervenuti per riformare il d.lgs. 303 del 1999, nell’ottica di riconsiderare complessivamente il rapporto tra presidenza e organizzazioni ministeriali (così dimostrando l’esistenza di un significativo collegamento tra la prima o le seconde), ovvero volti a dotare il capo del governo di nuove funzioni, e con esse di nuove strutture, ovvero a impedire il trasferimento di funzioni che lo stesso decreto legislativo aveva previsto, ovvero giustificati da ragioni connesse con la disciplina del personale e del bilancio. Non è possibile considerare in questa sede tutte le modificazioni introdotte nella disciplina primaria della presidenza del Consiglio; qui è, forse, il caso di ricordare quelle riguardanti l’art. 10 del decreto legislativo che, mutata la maggioranza di governo, sono state introdotte con lo scopo di impedire che compiti operativi e gestionali abbandonassero la presidenza. E così, con il d.l. 342 del 2001 è stata disposta la modifica dell’art. 10, sesto comma riguardante il trasferimento del Dipartimento della protezione civile alla costituenda Agenzia e il trasferimento di altre funzioni concernenti i servizi tecnici nazionali, essendo stata prevista, con il medesimo decreto legge, la soppressione dell’Agenzia per la protezione civile, istituita con l’art. 79 del d.lgs. 300 del 1999; con il d.lgs. 257 del 2002 è stata disposta la soppressione dell’art. 10, lett. b, primo comma, che trasferiva al ministero degli Affari esteri il Dipartimento per gli italiani nel mondo.

			Lo stesso Dipartimento, cambiata la maggioranza di governo, è stato poi trasferito nuovamente al ministero degli Affari esteri con l’art. 1, comma 20, del d.lgs. 18 maggio 2006, n. 181. Con la legge 16 gennaio 2003 n. 3 è stata disposta la soppressione dei commi 7, 8 e 9 dell’art. 10 e, con essi, della istituenda Agenzia per il servizio civile. Con il d.lgs. 5 dicembre 2003, n. 343 è stata disposta l’introduzione, nell’art. 10, dei commi 3 bis, 3 ter, 6 bis, 6 ter, 11 bis, 11 ter, 11 quater e 11 quinquies (in particolare con l’art. 10, comma 11 bis è stata disposta l’istituzione di una apposita sovrintendenza nel cui ambito il personale della Polizia di Stato e dell’Arma dei carabinieri è chiamato a svolgere funzioni di sicurezza, mentre con il successivo comma 11 ter è stata prevista la possibilità, per la presidenza, di provvedere alle organizzazioni e gestione delle funzioni di sicurezza attraverso s.p.a. appositamente costituite, anche con partecipazione minoritaria di soggetti privati). Con il d.lgs. 1° dicembre 2009, n. 177 è stata prevista la soppressione dell’ultimo periodo dell’art. 10, comma 6 ter, mentre la dizione «Centro nazionale per l’informatica» è stata sostituita da quella «DigitPA».

			Possono essere, altresì, ricordate su un piano più generale, le disposizioni introdotte con il d.lgs. 5 dicembre 2003, n. 343, recanti modifiche e integrazioni all’ordinamento della presidenza (Governo Berlusconi) e con il d.l. 18 maggio 2006, n. 181, recante disposizioni urgenti in materia di riordino delle attribuzioni della presidenza del Consiglio e dei ministeri (secondo governo Prodi), nonché, di recente, quelle poste in essere con il già ricordato d.l. n. 22 del 2021, recante anch’esso disposizioni urgenti in materia di riordino, delle attribuzioni dei ministeri (governo Draghi).

			L’art. 2 del d.lgs. 300 del 1999 contenente l’elencazione dei ministeri è stato, d’altra parte, modificato, dalla data della sua entrata in vigore, ben dieci volte; risulta così evidente il collegamento dell’organizzazione della struttura ministeriale e della presidenza del Consiglio, prevista con norme primarie, con le sollecitazioni nascenti dal sistema politico, sia che esse, nel quadro di una malintesa logica bipolare, fossero portate a ripensare integralmente l’organizzazione degli apparati amministrativi posti in essere da governi di diverso colore, sia che le stesse rispondessero a esigenze di riequilibrio del ruolo dei partiti all’interno delle due coalizioni in campo, sia che esse fossero, infine, la conseguenza del superamento di una logica bipolare e del ritorno a un sistema di governi di coalizione sorti in Parlamento, cui si accompagna una più forte «amministrativizzazione» della presidenza del Consiglio.

			Deve, infine, essere ricordato che con l’art. 8, primo comma, lett. c, della l. 7 agosto 2015, n. 124 il governo era stato, tra l’altro, delegato, al fine di attuare pienamente l’art. 95 Cost., a intervenire ulteriormente sulle competenze regolamentari e amministrative della presidenza funzionali al mantenimento dell’unità di indirizzo e della promozione dell’attività dei ministri, sulle attribuzioni della presidenza in materia di analisi delle valutazioni delle politiche pubbliche e sui procedimenti di designazione o di nomina, diretti e indiretti, di competenza del governo e dei singoli ministri, in modo da conferire forza ulteriore al presidente del Consiglio.

			Si trattava, come è stato osservato, di un tassello della più ampia strategia istituzionale del governo Renzi, nel tentativo di rafforzare il presidente nei suoi rapporti con i ministri e con l’organo collegiale di governo2874. 

			Dopo l’esito del referendum costituzionale del 2016 la delega non è stata più coltivata.

			14. I decreti del presidente del Consiglio: una presidenza in continua riorganizzazione

			Ma i continui cambiamenti della struttura della presidenza non sono dovuti soltanto agli interventi di normazione primaria: a essi si aggiungono quelli dovuti alla flessibilità prevista dalla legge 400 del 1988, che affida ad appositi decreti del presidente del Consiglio l’organizzazione concreta della presidenza. Al d.p.c.m. 14 aprile 2000, il primo adottato dopo l’entrata in vigore del d.lgs. 303 del 1999, composto di ben 34 norme, nel quale erano presenti 12 Dipartimenti, 14 Uffici, il nucleo per la semplificazione delle norme e delle procedure e l’osservatorio sulla semplificazione, hanno fatto seguito i d.p.c.m. 4 agosto 2002, 23 luglio 2002, 1° marzo 2011, 15 febbraio 2012, 13 aprile 2012, 21 giugno 2012 ed il d.p.c.m. 1° ottobre 2012, che attualmente disciplina la struttura della presidenza, con le sostituzioni e integrazioni apportate dai d.p.c.m. 21 ottobre 2013, 15 dicembre 2014, 7 giugno 2016, 8 giugno 2016, 3 luglio 2017, 22 febbraio 2019, 19 giugno 2019, 21 ottobre 2019. Esso, che consta di 27 norme, prevede quattro Uffici di diretta collaborazione del presidente, venti strutture generali di cui il presidente si avvale per l’esercizio delle funzioni di coordinamento relative a specifiche aree politico-istituzionali, dieci strutture generali per l’esercizio di funzioni di coordinamento e indirizzo politico generale (art. 2). A esse si aggiungono cinque strutture di missione, la Scuola nazionale dell’amministrazione, cinque Comitati, nove Commissioni, quattro commissari straordinari nominati ai sensi della legge 400 del 1988 e una quarantina di commissari straordinari nominati a seguito di norme di settore, nonché i Comitati recentemente istituiti con il d.l. 22 del 2021.

			15. La presidenza del Consiglio ai tempi della pandemia

			La pandemia da Covid-19 e la situazione di emergenza che da essa è derivata ha provocato un significativo impatto sui poteri del presidente del Consiglio e sulla struttura destinata ad assisterlo. L’emergenza ha costituito e costituisce ancora uno stress test per la qualità della democrazia e per la sua capacità di progettare, adottare ed eseguire le misure necessarie a farvi fronte, sicché non può meravigliare che anche il presidente del Consiglio e le strutture amministrative del governo siano state coinvolte nei cambiamenti dovuti alla pandemia.

			La scelta operata dall’ordinamento è stata quella di porre a fondamento dell’edificio chiamato a contrastare la pandemia la dichiarazione dello stato di emergenza da parte del Consiglio dei ministri e di ricorrere all’uso dei poteri di protezione civile e di costruire, a partire da essa, un sistema straordinario nuovo, che si affianca a quelli già esistenti in virtù dei poteri speciali attribuiti al ministro della Salute, ai sindaci e ai presidenti delle Regioni, nel quale rivestono un ruolo determinante il presidente del Consiglio e i decreti (d.p.c.m.) da lui adottati.

			Con il d.l. 6 del 2019 (successivamente abrogato) e con i d.l. nn. 19 e 33 del 2020 è stato posto in essere uno speciale sistema, caratterizzato dall’indicazione e tipizzazione, con norma primaria, delle misure urgenti adottabili per prevenire e limitare i rischi e con l’attribuzione, al presidente del Consiglio del potere di adottare, in periodi di tempo predeterminati, le misure limitative e interdittive previste dall’art. 1 del d.lgs. 19 del 2020 e di modellarne l’applicazione, con un ruolo significativo riconosciuto al ministro della Salute e ai presidenti di Regione e ai sindaci.

			È stata, così, introdotta una complicata architettura del sistema delle fonti (norme primarie adottate con decreto legge, decreti del presidente del Consiglio, ordinanze del ministro della Salute e dei presidenti delle Regioni) nel tentativo di realizzare una disciplina flessibile delle misure volte a contrastare la pandemia e a mitigarne gli effetti. Ne è derivata una esposizione del ruolo del presidente del Consiglio, resa più evidente dalla scelta di forme di comunicazione effettuate con mezzi diversi, con modalità più vicine alla comunicazione politica che a quella istituzionale e un incremento degli organismi tecnici, collegiali e non, comitati, task force, chiamati ad assisterlo, anche per coordinare (come avviene nel caso del Comitato tecnico scientifico) l’opera di soggetti e organismi istituzionali con quella di soggetti nominati intuitu personae; un incremento delle funzioni del sistema della Protezione civile e dell’apposito Dipartimento presso la presidenza; la creazione di organi nuovi presso la stessa presidenza, come il commissario straordinario per l’attuazione e il coordinamento delle misure di contenimento e contrasto dell’emergenza epidemiologica, istituito con l’art. 122 del d.l. 18 del 2020, la cui missione sembra essere adesso, con il governo Draghi, quella dell’attuazione rapida di un complesso piano vaccinale; un significativo incremento dei compiti del Dipartimento per gli affari regionali nella difficile opera di coordinamento delle iniziative statali con quelle dei presidenti delle Regioni.

			La pandemia registra una accentuazione e una rinnovata centralità del ruolo del presidente del Consiglio, la cui funzione di coordinamento è stata però resa più difficile, specie nel periodo che ha preceduto il governo Draghi, dai complicati meccanismi posti in essere; correlativamente, sono aumentati i compiti e i soggetti che fanno riferimento alla presidenza del Consiglio. Questa è strutturata per accompagnare e sostenere il presidente del Consiglio nella sua attività di indirizzo e coordinamento; essa è tuttavia divenuta ormai da tempo una grande struttura per molti versi simile a quelle ministeriali, nella quale si accentrano organismi non legati alle funzioni «proprie» del presidente del Consiglio, ma chiamate a realizzare compiti ritenuti, a torto o a ragione, in un certo momento storico, di importanza primaria per il paese e per questa ragione allocati presso la stessa presidenza.

			16. Sistema politico e presidenza del Consiglio: un ritorno al passato?

			Sullo sfondo sta, infine, il complesso rapporto tra presidenza e ministero dell’Economia, in particolare con il Dipartimento della ragioneria generale dello Stato. È stato osservato che quest’ultimo ha una sorta di monopolio sulle informazioni tecniche connesse alle decisioni di bilancio e di politica economica, non avendo la presidenza accesso diretto alle medesime informazioni. Da qui il timore di possibili valutazioni tecniche dietro le quali potrebbero nascondersi scelte politiche che scavalchino il presidente del Consiglio. Sono state così prospettate soluzioni radicali, volte a trasferire presso la presidenza il Dipartimento della ragioneria generale dello stato, o soluzioni diverse come il potenziamento del Dipartimento per il coordinamento della politica economica presso la presidenza o la costituzione, presso la medesima, di un Ufficio governativo di bilancio, a imitazione dell’Ufficio parlamentare di bilancio, istituito con la l. 243 del 2012 e corrispondente all’organismo indipendente previsto dall’art. 5, primo comma, lett. f della legge costituzionale n. 1 del 2012, che ha introdotto il principio del pareggio di bilancio in Costituzione, con funzione di analisi e verifica degli andamenti di finanza pubblica e valutazione dell’osservanza delle regole di bilancio.

			Si conferma, così, ancora una volta, il legame che unisce il sistema politico e i suoi cambiamenti con il ruolo del presidente del Consiglio e con l’organizzazione della presidenza. In essa vi sono da tempo nuovamente allocati, accanto a funzioni di indirizzo e coordinamento, compiti gestionali volti alla realizzazione di politiche pubbliche ritenute di particolare rilievo, sicché l’organizzazione è cresciuta e si è, come si è visto, profondamente complicata. 

			Le elezioni politiche del 2018 hanno confermato che il sistema politico è divenuto multipolare, con il conseguente ritorno a governi di coalizione. In questo contesto, almeno nei primi due governi della legislatura, il presidente del Consiglio ha assunto un ruolo di mediazione e di ascolto, mentre la presidenza del Consiglio, già gravata di compiti non riconducibili alle funzioni proprie del presidente, si è ulteriormente appesantita e caricata di funzioni che dovrebbero essere esercitate dalle amministrazioni ministeriali. Con la formazione del governo Draghi, sorretto da una amplissima maggioranza politica, i poteri di direzione del presidente del Consiglio hanno acquisito una nuova vitalità, anche se il fenomeno sembra legato più che al mutamento del sistema politico, alle difficoltà, se non alla crisi, della politica, alla speciale autorevolezza del presidente e all’importanza del compito affidatogli per la fuoriuscita dalla pandemia e per la ripartenza del paese. Quel che, per adesso, sembra certo è che l’organizzazione della presidenza del Consiglio sembra tornare verso il passato, a causa del moltiplicarsi presso di essa di strutture chiamate a compiti gestionali, come verso il passato sembra ritornare il sistema politico, nel quale il rapporto tra le forze politiche sembra somigliare, sempre di più, a quello di coalizione proprio della Prima repubblica.
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			Le basi del sostegno politico 
del presidente del Consiglio 
di Cristina Barbieri e Michelangelo Vercesi2875

			1. L’importanza del sostegno politico per un presidente del Consiglio

			Come in qualsiasi altra democrazia parlamentare, in Italia il primo ministro2876 rimane in carica fintantoché non viene meno la fiducia della maggioranza parlamentare2877. Ma, più che in altri paesi, il capo del governo manca di risorse potestative formali incisive e autonome2878. Non è tanto la carica in sé, quanto le risorse che un presidente del Consiglio «porta con sé» nella carica a garantire margini di governo. Così, il potere di cui dispone il detentore dipende in modo speciale dalle sue basi del sostegno: dalla loro ampiezza e dalla loro natura.

			Il capitolo indaga le basi di sostegno con cui i capi del governo raggiungono e conservano l’incarico2879. Ci occupiamo anche del loro reclutamento e delle loro prospettive di governo, osservati però, entrambi, a partire dalle loro basi del sostegno. 

			L’arco temporale considerato copre gli anni repubblicani, dalle prime elezioni politiche del 1948 al 2021, e le domande che ci poniamo sono le seguenti:

			1) Le basi del sostegno: quali sono le basi del sostegno di un primo ministro in Italia?

			2) I profili dei presidenti del Consiglio: come varia il profilo del presidente del Consiglio a seconda delle basi del sostegno?

			3) I cicli del sostegno: quando il sostegno matura per dare prospettive di governo?

			4) L’ampiezza e compattezza del sostegno: quanto sostegno hanno i presidenti del Consiglio.

			Per provare a rispondere:

			1) Individuiamo tre basi del sostegno ed esploriamo differenze tra presidenti del Consiglio.

			2) Conduciamo una analisi dei background dei capi del governo, sull’ipotesi che la base del sostegno orienti i profili.

			3) Analizziamo i cicli del sostegno repubblicani per riconoscere i capi di governo di prospettiva.

			4) Classifichiamo i primi ministri sulla base dell’ampiezza e compattezza del sostegno di cui godono, includendo le tre basi.

			2. Le basi del sostegno dei presidenti del Consiglio

			Distinguiamo tre idealtipi2880 di presidente del Consiglio, in ragione della fonte primaria da cui scaturisce il loro sostegno. I tre tipi sono: a) capo del governo di derivazione partitico-parlamentare; b) capo del governo di derivazione elettorale; c) capo del governo di derivazione presidenziale2881.

			Nel primo caso, la base del sostegno sono i partiti, i quali svolgono il ruolo di selezionatori e controllori del primo ministro (fuori e dentro il Parlamento). Nel secondo caso, la base è l’elettorato, la cui investitura «diretta» diventa risorsa personale del primo ministro. Il terzo tipo ideale prevede un ruolo prevalente del capo dello Stato nella formazione e nel sostegno successivo.

			I tre tipi ideali vanno immaginati come vertici di un triangolo, nella cui area si collocheranno i casi concreti, a seconda delle sinergie ovvero delle contrapposizioni tra partiti di maggioranza, esiti elettorali e capo dello Stato nel sostenere un presidente del Consiglio (figura 1).

			Un primo ministro che combina in modo equilibrato i tre sostegni si collocherà al centro del triangolo. Più invece una base è preponderante, maggiore sarà la vicinanza di quel caso concreto al rispettivo vertice. Naturalmente sono molti i fattori di contesto (dal sistema partitico, al sistema elettorale in vigore, alla situazione internazionale) che contribuiscono a inclinare le basi del sostegno di un presidente in un senso o nell’altro.
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					Figura 1. Il triangolo del sostegno ai presidenti del Consiglio

				

			

			2.1 Presidenti del Consiglio di derivazione partitico-parlamentare

			Nei pressi del vertice superiore del triangolo, dove si colloca l’idealtipo di derivazione partitico-parlamentare, si assiepa la stragrande maggioranza dei capi del governo, dal declino della leadership di Alcide De Gasperi fino a oggi. Sotto la guida di Amintore Fanfani (1954-1959), il partito dominante e di maggioranza relativa2882 viene attraversato da crescenti conflitti interni2883 e, a partire dagli anni Sessanta, si frammenta secondo logiche correntizie (da cinque correnti nel 1964 si arriverà alle dodici del 1982). La barriera partitica (anche costituzionale) che frena il rafforzamento del ruolo di presidente del Consiglio viene completata2884. La Democrazia cristiana, non l’esecutivo, diventa il locus del potere di governo. Viene evitato il cumulo della leadership con la premiership2885, per il timore tra le correnti che una ottenga un’eccessiva concentrazione del potere2886. Fino al 1992, il nome del capo del governo emerge in seguito a delicate negoziazioni intra e interpartitiche post-elettorali, che rendono il primo ministro «una creatura dei leader partitici»2887.

			Tra gli scostamenti che popolano lo spazio del nostro triangolo spiccano nella Prima repubblica quelli che si producono con i presidenti del Consiglio «laici», capaci di accentrare il potere nel loro partito come mai sarebbe potuto accadere nella Dc2888. Giovanni Spadolini (Partito repubblicano italiano) e Bettino Craxi (Partito socialista italiano) sono però a capo di partiti minori: nelle rispettive coalizioni sono junior partner. Tuttavia, hanno un alleato particolare nel capo dello Stato non democristiano2889.

			Il caleidoscopio del sostegno diventa molto più vario con l’esaurirsi della cosiddetta Prima repubblica (1948-1992). I presidenti del Consiglio che sono prossimi all’idealtipo partitico-parlamentare però non mancano. Ne citiamo tre: Massimo D’Alema, Matteo Renzi e Giuseppe Conte. D’Alema, nel «sostituire» Romano Prodi, non porta nella carica l’investitura elettorale di quest’ultimo, né il suo sostegno presidenziale: è chiaramente di derivazione partitico-parlamentare. La scalata di Renzi nel Partito democratico (2013) e la sua leaderizzazione gli permettono di «sostituire» Enrico Letta al governo (2014), da dove Renzi cercherà di collocarsi più al centro nel triangolo del sostegno2890. Resta comunque un presidente di derivazione partitico-parlamentare, che vede indebolirsi la sua base del sostegno, come testimonia la scissione nel 2017 dell’ala sinistra del Pd, in contrasto con la sua leadership2891. Conte (2018-2021), infine, quando viene scelto non è un parlamentare e non ha affiliazioni partitiche2892. Tuttavia, il primo governo Conte ha una genesi e un sostegno totalmente partitici: viene reclutato come mero rappresentante «dell’accordo di condivisione del potere tra i leader dei partiti di governo» Movimento 5 Stelle e Lega2893; il suo «compito principale [... è] quello di assicurare il coordinamento [...] nel corso del policy-making giornaliero»2894. Come la prima, anche la coalizione a sostegno del secondo governo Conte è poco compatta e la sua rottura, indotta dal distacco di Italia Viva, nato dalla fuoriuscita di Renzi dal Pd, è una mossa diretta a (ri)consegnare potere formativo e ruolo di sostegno dai partiti alle mani del capo dello Stato.

			2.2 Presidenti del Consiglio di derivazione elettorale

			Si avvicinano all’angolo del presidente di derivazione elettorale solo tre casi: De Gasperi (1948-1953), Silvio Berlusconi (1994, 2001-2006, 2008-2011) e Prodi (1996-1998, 2006-2008). Se si guarda alla durata in carica, all’investitura popolare, al ruolo di preminenza nel partito, il sostegno a Berlusconi potrebbe sembrare simile a quello di cui gode De Gasperi, ma solo quest’ultimo coniuga in modo rilevante e armonico tutte e tre le basi del sostegno2895. Berlusconi crea un suo partito, nuovo, elettoralista e personale2896, con cui conquista l’investitura popolare2897. La sua base del sostegno è meno «centrale» e più elettorale. In particolare, non è affatto vicino all’angolo presidenziale. È potente, ma incorpora anche un conflitto istituzionale, che si esprimerà nel ridotto appoggio del capo dello Stato e nella polarizzazione del sistema politico attorno alla sua figura2898. Prodi è più debole, ma è più centrale di Berlusconi. È debole per la sua base del sostegno partitico, che deve coltivare: è a capo di coalizioni vaste ed eterogenee senza essere il capo del partito di maggioranza2899; è più centrale perché, a differenza di Berlusconi, ha un pieno sostegno del capo dello Stato, in buona parte derivante dal suo profilo «tecnico».

			2.3 Presidenti del Consiglio di derivazione presidenziale

			Che il capo dello Stato in Italia sia una fonte del sostegno al capo del governo è vero sin dalla genesi del ruolo, nel Regno unitario2900. Il suo potere di nomina e il suo sostegno successivo (non sempre sovrapposti) non sono presenti nella stessa misura. Inclinano verso l’angolo della derivazione presidenziale alcuni governi nelle crisi delle formule coalizionali2901, e vi si avvicinano sensibilmente i capi dei cosiddetti «governi tecnici» degli anni Novanta e Duemila. Con la crisi del sistema di partito2902, non sorprendentemente, la palla passa al capo dello Stato, dando vita a uno schema che si ripeterà anche in seguito2903. 

			La collocazione nel triangolo del sostegno dei governi tecnici è diversificata. In particolare, mentre con i governi Ciampi (1993-1994) e Draghi (2021-) i partiti (che, sempre, ovviamente, conferiscono la fiducia) entrano a far parte del gabinetto, ciò non avviene con Lamberto Dini (1995-1996) e Mario Monti (2011-2013). In ogni caso, il capo di governo tecnico ha un’autonomia rispetto agli altri generatori di sostegno (partiti ed elettorato), che viene protetta dal capo dello Stato.

			L’elemento di novità dagli anni Novanta è che il capo dello Stato sceglie – anziché un politico generalista – un tecnico, esperto di questioni economico-finanziarie. I primi ministri tecnici sono chiamati a modificare lo status quo, e non semplicemente a guidare esecutivi caretaker2904. Per questa ragione i governi tecnici sono potenti, anche quando la coalizione partitica è – comparativamente – fragile. È interessante notare che, quando il capo dello Stato non ha potere decisionale reale sul nome del presidente del Consiglio, può interessarsi al profilo del ministero delle Finanze, al fine di puntellare la credibilità dell’Italia nel mercato dei titoli agli occhi degli attori internazionali2905.

			3. Tipi di presidente del Consiglio e background

			Quali profili di carriera preferiscono gli attori che garantiscono il sostegno politico? Con l’indebolimento dei partiti tradizionali (in corso fin dagli anni Ottanta), di cui la verticalizzazione e la personalizzazione sono espressioni e tentati rimedi2906, i presidenti del Consiglio sono – per così dire – «sospinti» dall’angolo partitico-parlamentare verso le altre due basi del sostegno. Al contempo, la classica professionalizzazione partitico-parlamentare, che risponde alle logiche del governo di partito, è meno diffusa, per la presenza di profili di outsider ed esperti di policy, la cui esperienza viene acquisita al di fuori dei classici ambienti della politica partitica2907.

			Naturalmente i modelli di reclutamento dei partiti non sono uguali tra di loro2908. I bacini di reclutamento cambiano anche per queste differenze2909. Ma generalmente un presidente del Consiglio di derivazione partitico-parlamentare ha costruito e capitalizzato le sue basi del sostegno attraverso relazioni, competenze, abilità e prestigio nel contesto partitico. Chi lo recluta (i partiti stessi) lo fa per queste sue caratteristiche e su di esse conta. Il profilo di riferimento è quello del politico di carriera, che dedica la maggior parte della sua vita professionale alla politica come Beruf2910. Non solo la base del sostegno, ma anche il bacino di reclutamento è partitico.

			Quando la base del sostegno è elettorale, gli attori del reclutamento – che sono ancora partitici –, per avere successo, devono tener conto della visibilità del candidato e delle sue capacità personali di attrazione dei consensi2911. La visibilità e le capacità mediatiche e comunicative diventano una risorsa del candidato, per affrontare la competizione e per essere selezionato per affrontarla. Queste risorse possono essere usate anche in carica per rinnovare o aumentare un sostegno diffuso. In questa attitudine Berlusconi è un apripista2912 dimostrando la capacità di raccogliere il consenso del newcomer2913, che ha speso buona parte della sua vita professionale in settori extrapolitici ed entra in carica con quel bagaglio.

			Quando la base del sostegno è presidenziale, il bacino del reclutamento privilegiato sono alcune comunità di competenze tecniche economico-finanziarie, specie tra i ranghi della scuola di «Bankitalia»2914. Con questo bagaglio si selezionano anche capacità e frequentazioni maturate nelle organizzazioni sovranazionali e internazionali2915. Il profilo prevalente è quello dell’esperto di policy2916, le cui competenze riguardano specifici settori di politica pubblica, e non tanto la raccolta del consenso nella competizione politica.

			Conte è un outsider peculiare che arriva in carica privo di background sia partitico sia economico-finanziario. Viceversa, Giuliano Amato è outlier, nel senso che nel suo profilo di tecnico di partito coesistono i due background2917.

			I quattro primi ministri più spiccatamente di derivazione presidenziale (Carlo Azeglio Ciampi, Lamberto Dini, Mario Monti e Mario Draghi) entrano in carica per la prima volta senza alcuna esperienza parlamentare (Monti diviene senatore a vita pochi giorni prima) o con un’esperienza da ministro limitata (otto mesi per Dini e nulla per gli altri). Presentano comparativamente2918 un livello di esperienza economico-finanziaria alto, acquisito come dirigenti di azienda pubblica o privata, funzionari apicali nella pubblica amministrazione e/o membri di un’organizzazione internazionale. Rispetto a quella dei capi di governo di derivazione presidenziale, l’expertise economico-finanziaria di quelli di derivazione prettamente elettorale è mediamente bassa, soprattutto per effetto del profilo di Berlusconi. Quel che li rende simili ai capi di governo di derivazione presidenziale è il fatto che sono divenuti parlamentari solo poche settimane prima della loro nomina: Berlusconi ha fondato il suo partito personale solo quattro mesi prima; Prodi è stato ministro (non partitico) per pochi mesi tra il 1978 e il 1979. I capi del governo di derivazione parlamentare entrano invece in carica per la prima volta dopo aver passato in media tredici anni e mezzo in Parlamento2919, quattro e mezzo come ministro e uno e mezzo come leader partitico nazionale, mentre la loro esperienza economico-finanziaria media è sostanzialmente assente.

			4. Cicli del sostegno e presidenti del Consiglio provvisori e di prospettiva

			Quando il sostegno matura per dare prospettive di governo? Analizziamo i cicli del sostegno repubblicani per riconoscere i capi del governo di prospettiva. La premessa è che in Italia i governi di prospettiva sono rari. Definiamo governi di prospettiva quei governi che si avviano quando il sostegno è abbastanza ampio e stabilizzato da iniettare nel ruolo di presidente del Consiglio le maggiori potenzialità di durare in carica e di governare. Molti governi repubblicani non nascono però di prospettiva. Quando non hanno una funzione di pura attesa delle elezioni (governi caretaker), sono governi provvisori2920. Quest’ultimi – a differenza dei governi di prospettiva – hanno davanti a sé un tempo prevedibilmente limitato e nessuna velleità di puntare alla legislatura. Nei governi provvisori, l’esecutivo non è un punto d’arrivo, bensì un punto di passaggio verso una stabilizzazione del sostegno.

			Si possono distinguere i governi provvisori sulla base del loro rapporto con i governi di prospettiva. Avremo quindi governi provvisori di preparazione, quando le condizioni per la formazione di un governo di prospettiva sono possibili o probabili, ma non ancora mature. Avremo governi provvisori di tregua, quando i rapporti coalizionali sono stati incrinati da seri conflitti e serve far decantare la situazione. Avremo governi provvisori interlocutori, quando non si vedano né alle spalle né all’orizzonte prospettive plausibili di una coalizione che possa sostenere un governo di prospettiva2921. 

			In questo quadro, il presidente dei governi di prospettiva è riconosciuto dalla coalizione come figura centrale o punto di equilibrio dell’accordo raggiunto. Il presidente dei governi provvisori di preparazione, invece, può essere egli stesso un esperimento2922. Si noti che un individuo può presiedere sia governi di prospettiva, sia governi provvisori nella sua carriera. Il caso più singolare a questo riguardo è quello di Giulio Andreotti, che presiede più gabinetti di ogni altro capo del governo, ma provvisori2923.

			Nel corso della Prima repubblica, i governi di prospettiva si possono riconoscere osservando i cicli coalizionali2924. Ogni ciclo è caratterizzato da una particolare formula coalizionale. Il primo, fino al 1962, è quello delle coalizioni «centriste». Dal 1962 al 1976, si afferma la formula del «centro-sinistra», seguita dal breve periodo della «solidarietà nazionale». Nel 1980, emerge il «pentapartito». I governi di prospettiva si trovano al culmine di un ciclo di esplorazione e sfruttamento pieno di una maggioranza parlamentare, quando una particolare formula coalizionale raggiunge un compattamento e una maturazione. Un ciclo di governi provvisori può anche non sfociare mai in un governo di prospettiva: si può sperimentare una formula senza successo. Il caso più evidente è la «solidarietà nazionale»2925. Sul ciclo coalizionale mai decollato se ne innesta uno nuovo (il pentapartito), di cui Craxi sarà il presidente con le maggiori prospettive di governo, anche se coprirà quell’incarico per «staffetta», cioè come rappresentante pro tempore di turno2926.

			Mentre le coalizioni della Prima repubblica vengono preparate con gran lentezza e producono solo alternanza parziale, dopo l’implosione del sistema di partito nei primi anni Novanta emergono nuove coalizioni a piena alternanza2927 e repentinamente. A imprimere un cambiamento e un’accelerazione ai cicli coalizionali sono almeno due fattori: uno è il presidente della Repubblica – che, nella crisi del regime di partito, dilata il suo ruolo formativo – e l’altro è il nuovo sistema elettorale (legge Mattarella del 4 agosto 1993), che sposta le formazioni delle coalizioni in fase pre-elettorale.

			Gli anni della cosiddetta Seconda repubblica sono caratterizzati dall’alternanza al governo tra coalizioni di centro-destra e di centro-sinistra. Guardata nel suo insieme, l’esperienza bipolare è anch’essa un ciclo del sostegno e presenta la sua fase aurea in particolare con i governi in carica tra il 2001 e il 2006, sotto la guida di Berlusconi. Quei governi di prospettiva sono preceduti e seguiti dalla sperimentazione di altre formule coalizionali: governi di derivazione partitico-parlamentare di centro-sinistra (D’Alema I e II e Amato II); la «grande coalizione» nel 2013 (Letta); la coalizione giallo-verde nel 2018 (Conte I); la coalizione giallo-rossa successiva (Conte II). I governi tecnici (a partire dai primi anni Novanta) sono stati interpretati – così come diversi monocolori di minoranza nella Prima repubblica – come segnali di passaggio da una fase coalizionale all’altra2928. 

			Il punto che qui rileva è che non è solo il sistema partitico in un magma trasformativo, ma anche il sistema del sostegno che vi è connesso. Nella crisi del regime di partito, diventano più salienti le altre due basi del nostro triangolo. I governi dopo il 1992 dimostrano che: a) i classici cicli di esplorazione e di stabilizzazione coalizionale sono saltati, insieme al sistema del sostegno; b) aumenta il peso delle basi del sostegno presidenziali ed elettorali.

			In questo quadro il governo di Ciampi è un governo provvisorio di tregua per quanto attiene alla condizione del sostegno partitico coalizionale, ma può essere visto come un governo provvisorio preparatorio per quanto attiene all’esplorazione di un’altra base del sostegno: quella presidenziale. In questo senso Ciampi apre un nuovo ciclo del sostegno, i cui prodromi sono già visibili nell’ultimo governo di sfaldamento pentapartitico di Amato. Questo ciclo non si riconosce guardando alle coalizioni dei partiti, perché ha basi più presidenziali. Affiora in modo carsico e intermittente, ma resta ben visibile e raggiunge (presumibilmente) con Draghi la sua maturazione. 

			Infine, è difficile stabilire se il primo governo Conte sia di prospettiva o provvisorio. Se si guarda all’ampiezza del sostegno partitico-parlamentare, alle dichiarazioni nei discorsi sulla fiducia e alla durata, è un governo di prospettiva senza però governi provvisori che lo preparino. Quello che lo rende provvisorio è che insedia una coalizione completamente nuova. Per contrappasso, i suoi tempi di formazione producono l’interregno più lungo della storia repubblicana e la litigiosità sarà alta fino alla rottura della coalizione2929.

			Sulla base di un’analisi qualitativa dei cicli di sostegno e della maturazione di governi di prospettiva si possono riconoscere almeno sei presidenti che sono stati di prospettiva in un ciclo del sostegno: De Gasperi, Moro, Craxi, Berlusconi, Prodi, Draghi. A margine di questa identificazione mettiamo in luce due casi particolari: quello di Andreotti, per il numero di presidenze di governi provvisori, e quello di Conte, la cui ascesa non si presta a un’analisi dei cicli del sostegno. 

			5. L’ampiezza e compattezza del sostegno

			Quanto sostegno hanno i presidenti del Consiglio? Dopo aver discusso le basi del sostegno e le loro relazioni con i background e le prospettive di governo dei primi ministri, adottiamo ora una batteria di indicatori, con il fine di disporre i capi del governo lungo un continuum del sostegno.

			In primo luogo osserviamo che le basi partitiche sono tanto necessarie quanto raramente salde, ma in alcuni casi il quantum del sostegno che offrono è consistente e relativamente compatto. Partendo dall’ampiezza del sostegno, un indicatore è la percentuale dei voti di fiducia parlamentare ricevuti dal gabinetto per entrare in carica2930. Guardando alla Camera dei deputati, solo tre governi non ottengono la fiducia (De Gasperi VIII, Fanfani I e Fanfani VI) e solo due (Andreotti I e V) non raggiungono il voto (essendo già stati bocciati al Senato). Solo 16 governi su 64 (il 25%) non raggiungono la metà più uno dei voti favorevoli (e ottengono perciò la fiducia da una maggioranza relativa), mentre 4 (Andreotti IV, Letta, Monti e Draghi) superano i due terzi2931. Al di là della fiducia iniziale, l’ampiezza del sostegno varia anche a seconda dei seggi effettivamente controllati in Parlamento dai partiti che fanno parte del gabinetto2932. Su questa base, distinguiamo tra governi di minoranza (fino al 50% dei seggi), governi di minoranza in una sola Camera e governi con maggioranza in entrambe.

			Oltre ai due indicatori partitici di ampiezza, ne utilizziamo tre relativi alla compattezza partitica. Il primo riguarda la coalizione, in particolare il suo grado di frammentazione, da alto – ossia scarsa compattezza – a basso. In aggiunta, l’analisi qualitativa del paragrafo precedente suggerisce di assegnare un peso ad alcuni capi di governo che si trovano nel punto di maturazione del sostegno di un ciclo coalizionale. Si tratta di un altro indicatore di compattezza partitica: le coalizioni appena assemblate difficilmente sono compatte. Il terzo indicatore, infine, riguarda, più specificamente, il primo ministro: la coincidenza o meno tra premiership e leadership del partito, tanto più se del partito di maggioranza della coalizione. I premier rafforzano il loro sostegno personale attraverso questa combinazione di cariche2933.

			Passiamo alle basi non partitiche. Il suggello delle urne è un indicatore importante della quantità di sostegno che includiamo nel nostro novero. Lo è sempre, ma di più quando all’elettorato viene proposto un primo ministro in pectore che il voto «investe» con una chiara indicazione di preferenza.

			Da ultimo, ma non per importanza, cercheremo di ponderare il sostegno del capo dello Stato, almeno attribuendo un peso ai casi in cui egli nomini, con significativa autonomia, un presidente che non abbia un background di partito, formulando il nome del capo del governo, in ragione del suo profilo di esperto in materia economico-finanziaria.

			Sulla base di questi indicatori, distinguiamo, per ogni governo presieduto, tra primi ministri con sostegno limitato, medio e consistente, escludendo quelli che non hanno ottenuto la fiducia iniziale e i caretaker (tabella 1).

			Tabella 1. Consistenza (ampiezza e compattezza) del sostegno ai presidenti del Consiglio per ogni governo (anno di entrata in carica)

			
				
					
					
					
					
					
				
				
					
							
							Sostegno limitato

						
							
							Sostegno medio

						
							
							Sostegno consistente

						
							
							Caretaker

						
							
							Senza fiducia

						
					

					
							
							Zoli (1957)

							D’Alema II (1999)

							Amato II (2000)

							Fanfani IV (1962)

							D’Alema I (1998)

							Gentiloni (2016)

							Segni I (1955)

							Fanfani III (1960)

							Scelba (1954)

							Segni II (1959)

							Tambroni (1960)

							Rumor II (1969)

							Colombo (1970)

							Rumor IV (1973)

							Andreotti VI (1989)

							Renzi (2014)

							Conte II (2019)

							Dini (1995)

							Rumor III (1970)

							Rumor V (1974)

							Moro IV (1974)

							Cossiga II (1980)

							Forlani (1980)

							Andreotti VII (1991)

						
							
							Monti (2011)

							Moro II (1964)

							Moro III (1966)

							Rumor I (1968)

							Fanfani V (1982)

							Craxi II (1986)

							De Mita (1988)

							Andreotti IV (1978)

							Spadolini I (1981)

							Spadolini II (1982)

							Ciampi (1993)

							Cossiga I (1979)

							Fanfani II (1958)

							Leone II (1968)

							Andreotti II (1972)

							Goria (1987)

							Andreotti III (1976)

							Moro I (1963)

							Conte I (2018)

							Amato I (1992)

							Letta (2013)

						
							
							Craxi I (1983)

							Prodi II (2006)

							Draghi (2021)

							Berlusconi I (1994)

							De Gasperi V (1948)

							De Gasperi VI (1950)

							De Gasperi VII (1951)

							Prodi I (1996)

							Berlusconi II (2001)

							Berlusconi III (2005)

							Berlusconi IV (2008)

						
							
							Pella (1953)

							Leone I (1963)

							Moro V (1976)

						
							
							De Gasperi VIII (1953)

							Fanfani I (1959)

							Andreotti I (1972)

							Andreotti V (1979)

							Fanfani VI (1987)

						
					

				
			

			Nota: in ogni classe i capi del governo sono in ordine per grado di consistenza crescente. La consistenza del sostegno è misurata tramite un indice che va da 0 (nessuna consistenza del sostegno) a 1 (massima consistenza del sostegno) e che combina sottoindici di sostegno partitico-parlamentare, elettorale e presidenziale. Sia l’indice generale che i sottoindici sono il risultato della somma dei punteggi ottenuti da ogni primo ministro rispetto agli indicatori scelti, divisa per il valore massimo totale raggiungibile. Fino a un valore di 0,2 attribuiamo un sostegno limitato, fino a 0,4 medio e sopra un sostegno ampio. Il massimo ottenibile per l’ampiezza della fiducia alla Camera è 3 (0, nessuna fiducia; 1, inferiore o uguale al 50%; 2, maggioranza assoluta, non dei due terzi; 3, maggioranza dei due terzi); per i seggi occupati dai partiti nel gabinetto il massimo ottenibile è 3 (0, senza partiti al governo; 1, minoranza; 2, maggioranza in una Camera; 3, maggioranza in entrambe le Camere); per la frammentazione2934 4 (0, con sostegno formale da sette o più partiti; 1, da sei partiti; 2, da quattro o cinque partiti; 3, da tre partiti; 4, da due partiti o uno); per la maturazione del ciclo coalizionale 1 (0, tutti i governi nel periodo non centrale del ciclo; 1, nel periodo centrale); per la leadership partitica 3 (0, nessuna leadership; 1, capo corrente; 2, leader del partito di minoranza; 3, leader del partito di maggioranza); per l’investitura elettorale 2 (0, nessuna investitura; 1, governo post-elettorale; 2, candidatura pre-elettorale alla premiership); per il peso dell’appoggio presidenziale 5 (0, profilo partitico prevalente o outsider politico senza esperienze tecniche; da 1 a 5, somma di esperienze tecniche in diversi settori professionali non partitiche, come indicate nel paragrafo 3).

			Fonti: M. Valbruzzi, Not a Normal Country: Italy and Its Party Systems, in «Studia Politica: Romanian Political Science Review», XIII, 2013, 4, pp. 617-640, qui 633-635; M. Vercesi, Il «decision making» dell’esecutivo, in Il Governo in Italia. Profili costituzionali e dinamiche politiche, a cura di F. Musella, Il Mulino, Bologna 2019, pp. 219-241, qui 222-223; Müller-Rommel, Vercesi, Berz, Replication Data for: Prime Ministers in Europe cit.; Zucchini, Pedrazzani, Italy: Continuous Change and Continuity in Change cit., pp. 400-404, aggiornamenti propri. I governi caretaker sono classificati in base a J. Woldendorp, H. Keman, I. Budge, Party Government in 48 Democracies (1945-1998). Composition – Duration – Personnel, Kluwer Academic Publishers, Dordrecht 2000, pp. 319-321.

			6. Osservazioni conclusive

			Sintetizziamo qui gli esiti della nostra analisi del sostegno dei presidenti del Consiglio.

			1) In Italia ci sono tre possibili basi di sostegno: partitico-parlamentare (dominante nella Prima repubblica), elettorale e presidenziale (entrambi prevalenti dagli anni Novanta e più salienti in concomitanza con l’indebolimento dei partiti). Il triangolo del sostegno che abbiamo proposto è uno strumento euristico per comparare i primi ministri italiani tra di loro. De Gasperi è l’unico che combina in modo sinergico le tre basi del sostegno, mentre gli altri capi del governo, anche quando godono di un sostegno consistente e ampio, hanno basi più sbilanciate verso un lato del triangolo. Abbiamo pertanto osservato la varietà di situazioni del sostegno che si genera.

			2) I background dei presidenti del Consiglio sono legati alle loro basi del sostegno. Più ci avviciniamo a uno dei tre idealtipi del triangolo del sostegno e più riscontriamo profili di carriera graditi a chi «conferisce sostegno». 

			3) Abbiamo chiamato governi di prospettiva i governi che hanno abbastanza sostegno per non essere provvisori (funzionali a stabilizzare il sostegno) e presidenti di prospettiva quelli che li guidano. Attraverso un’analisi dei cicli del sostegno riconosciamo che nella Prima repubblica i governi e presidenti di prospettiva si trovano soprattutto nel punto di maturazione di una formula coalizionale. Dopo il 1992, sono nel punto di maturazione di una formula del sostegno che non riguarda più solo i partiti.

			4) Abbiamo disposto i presidenti del Consiglio lungo un continuum che cerca di catturare la consistenza del sostegno, in termini di ampiezza e di compattezza delle sue basi, attraverso una batteria di indicatori. Abbiamo infine creato tre classi di presidenti del Consiglio, distinti tra quelli che godono di un sostegno limitato, medio o consistente.
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			Il presidente del governo 
di Andrea Manzella

			1. Le premesse: nel silenzio dello Statuto

			Dallo Stato monarchico a quello repubblicano non cambia la definizione giuridica del ruolo del presidente del Consiglio. Il nucleo della definizione è nel suo potere di indirizzo politico. Lo avevano i presidenti dell’Italia «liberale», lo aveva il capo del governo in regime fascista, l’hanno i presidenti dell’Italia repubblicana. 

			Alla continuità della definizione ha però corrisposto una grande precarietà di interpretazione e di attuazioni nella realtà politica. Il risultato è stata la percezione del governo come istituzione-crisi nella vicenda politica italiana.

			La scomposizione tra norma e prassi inizia fin da quando il ruolo del presidente del Consiglio emerge di fatto dal «non luogo» dello Statuto albertino. Questa Carta, infatti, conosceva solo «ministri» ma non un loro «consiglio» né tantomeno il presidente di questo consiglio. All’articolo 65 si prevedeva anzi un rapporto diretto, senza intermediari, tra «il Re» e «i suoi Ministri». Tuttavia, nell’esperienza pre-statutaria del Regno, i ministri si riunivano già in un «Consiglio di Conferenza», presieduto esclusivamente dal sovrano2935. Era il re, dunque, che governava attraverso i ministri: ma erano questi che si assumevano la responsabilità degli atti di governo, che, come allora si diceva, «coprivano la Corona».

			Il decreto 16 marzo 1848, n. 66 – che rappresenta, dopo pochi giorni, la prima integrazione «costituzionale» dello Statuto – contiene quindi una conferma e una rottura. La conferma è la riunione collegiale dei ministri con il nuovo titolo di «Consiglio dei ministri». La rottura è la nomina formale – al posto del re – di un «presidente» di questo Consiglio (che fu Cesare Balbo)2936.

			La presidenza del Consiglio che così si istituiva nel «governo monarchico-rappresentativo» (articolo 2 dello Statuto) veniva dunque a limitare di fatto la portata dell’articolo 5 che assegnava invece «al Re solo» l’«appartenenza» del potere esecutivo2937. 

			In quello stesso fervido periodo, a Torino si sistemava un’altra tessera del «mosaico costituzionale»2938: il rapporto con il Parlamento, in piena adesione alla richiesta normativa della «forma di governo parlamentare» testualmente avanzata in quella singolare fase costituente che si era svolta nel Consiglio di conferenza2939. Fu un rapporto che subito, «spontaneamente», delineò la triplice posizione del presidente del Consiglio: come soggetto della relazione fiduciaria con il Parlamento; come titolare, quindi, del potere di porvi la «questione di fiducia»; come dominus, con le sue dimissioni, della vita dell’intero governo.

			Una triplice posizione poco dopo tradotta sul campo. Fu la crisi del primo governo statutario, quello di Balbo (16 marzo-5 luglio 1848), proprio in relazione al voto sfavorevole su una questione di fiducia, a fissare, una volta per tutte, i tratti essenziali della forma di governo parlamentare e del predominio del presidente in esso. Questa forma fu la costante politica dello svolgimento istituzionale prima del fascismo.

			Il decreto 26 dicembre 1850, n. 317, con la controfirma del presidente del Consiglio Massimo d’Azeglio, distingue, per la prima volta, le «attribuzioni dei vari dipartimenti ministeriali» da quelle di spettanza del Consiglio dei ministri «negli affari di maggiore momento»2940. Naturalmente, in quella Costituzione «flessibile», non era l’attribuzione di competenze ai ministri il fatto innovativo, quanto la rilevanza autonoma del Consiglio dei ministri nel sistema di governo (e, indirettamente, delle competenze del suo presidente).

			In quel Consiglio dei ministri era entrato, per la prima volta (come titolare dell’Agricoltura, del commercio e della marina) Camillo Benso, conte di Cavour: l’uomo del destino nazionale. Due anni dopo, nel 1852, diveniva presidente del Consiglio.

			Iniziò il periodo in cui la carica di presidente del Consiglio poté intestarsi l’indirizzo di quella politica generale che portò a compimento il Risorgimento italiano. Con una cifra di personalizzazione – in campo militare, diplomatico, economico, ecclesiastico e di fronte al Parlamento – che appartiene alla grande storia analizzare.

			Da una specifica angolatura istituzionale, quel periodo è segnato dalla marcata emancipazione della presidenza del Consiglio dalla monarchia. Il re dovette infatti subire esemplari arretramenti nelle sue scelte di nomina: sia nel 1852, con il fallimento del tentativo di sostituire Cavour con Balbo; sia nel 1855, con il richiamo alla presidenza di Cavour dimissionario, dopo la retromarcia sulla negata sanzione regia alla «legge sui conventi». Ma la coerenza cavouriana rispetto all’istituto monarchico non fu mai in discussione. Dall’esordio in politica nel 1848 con il famoso articolo L’ora suprema della monarchia sabauda – per l’intervento militare accanto agli insorti milanesi – sarà anche il presidente del Consiglio che darà una non scontata soluzione monarchica al moto nazionale italiano.

			2. Il decreto Ricasoli: l’«invenzione» dell’indirizzo politico

			Fu assai breve la vita del decreto con cui il secondo governo Ricasoli «designava» le «attribuzioni della presidenza del Consiglio». Emanato il 28 marzo 1867, n. 3629, sarà «rivocato» dal secondo governo Rattazzi esattamente un mese dopo, con il decreto 28 aprile 1867, n. 3664.

			Fu però un caso esemplare di «morte apparente». La configurazione giuridica dell’istituto «presidente del Consiglio», data da Bettino Ricasoli in perfetta armonia con il suo programma di unificazione accentrata del Regno, ha infatti continuato ad attraversare la storia istituzionale dello Stato, dalla monarchia alla Repubblica. Da allora, il ruolo del presidente del Consiglio è stato intimamente connesso alla formula «indirizzo politico»2941. «Mantiene l’uniformità nell’indirizzo politico e amministrativo di tutti i Ministeri» diceva l’articolo 5 del decreto Ricasoli. «Mantiene l’unità di indirizzo politico e amministrativo, promuovendo e coordinando la attività dei ministri» dice l’articolo 95 della Costituzione repubblicana.

			Il ruolo di guida del governo veniva così concettualizzato: attribuendo al presidente del Consiglio una funzione unificante rispetto ai ministri che lo Statuto chiamava ancora «del Re» (ponendo quindi in ombra autorità e prerogative sovrane) e dunque assegnando alla sua figura valore esponenziale dell’intera azione di governo. Il decreto Ricasoli fu per questo profondamente «cavouriano». Cavour era morto giovane, sei anni prima, ma Ricasoli, suo successore, ne raccoglieva, «inventando» quella definizione, la lezione di centralità costituzionale assegnata al primo ministro.

			Ma Cavour non c’era più, con la sua egemonia politica e istituzionale. Quel decreto «costituzionale» fu fulmineamente abrogato, appena un mese dopo, dal subentrante governo Rattazzi. Tutto quello che vi era scritto, a specchio della febbrile esperienza cavouriana nel rapporto con la Corona e con i ministri, tornava al «non detto». Con la tecnica tutta italiana del «rinvio» si dava mandato a un futuro Consiglio dei ministri di provvedere «per regolamento interno a definire e determinare i rapporti che devono esistere tra i ministri e il presidente del Consiglio e a garantire l’uniformità dell’amministrazione»2942. Dovranno passare centoventisei anni perché, nel 1993, un regolamento interno del Consiglio dei ministri fosse emanato2943.

			Nella storia costituzionale dello Stato unitario, il decreto Ricasoli avrebbe segnato però un punto di non ritorno nella definizione concettuale del presidente del Consiglio. Nonostante l’abrogazione Rattazzi, «dimenticare Cavour» era ormai impossibile data l’evoluzione delle cose. Iniziava anzi una «sindrome cavouriana»2944: visibile nell’aspirazione dei successivi presidenti del Consiglio a far rivivere, di fatto, quella memorabile sintesi di autorevolezza personale e istituzionale. E rimaneva il concetto di «indirizzo politico» a caratterizzare ruolo e responsabilità del presidente del Consiglio.

			Non meraviglia perciò che, quando il 25 marzo 1876, con quella che si chiamerà «rivoluzione parlamentare», una nuova classe dirigente salì al governo, con Agostino Depretis, uno dei primi atti normativi fu il ripristino del decreto Ricasoli2945.

			Ritornava dunque la configurazione del presidente del Consiglio titolare e custode dell’indirizzo politico, come fattore identitario del «gabinetto». Sarà riconfermata, quindici anni dopo, dal decreto Zanardelli (1901). Con questo si concluderà la serie degli atti normativi che dal 1850 avevano disegnato la guida del governo. Norme di sostanza costituzionale ma di forma regolamentare: quasi come svolgimento «interno» del regime di «governo parlamentare» che il Consiglio di conferenza pre-statutario aveva fermamente richiesto al re nel lontano 3 febbraio 1848, in quella atipica «fase costituente» dello Statuto.

			Decreti regolamentari, dunque, dichiarativi di convenzioni e prassi che si erano stabiliti come «processi evolutivi» generati da quella Carta flessibile e che avevano sancito la centralità del presidente del Consiglio2946. Descritto nella dottrina dell’epoca come il «capo che dà [ai suoi ministri] il soffio animatore» e la cui funzione costituzionale è «nell’armonica fusione delle singole tendenze individuali» e per cui «l’atto del ministro non può concepirsi se non in armonia con la tendenza del gabinetto»2947.

			A questa consapevolezza di supremazia giuridico-formale dell’indirizzo presidenziale si contrapponeva però una storica insufficienza di autonoma legittimazione istituzionale del governo e del suo presidente posto di fronte al Parlamento atomizzato dei primi settanta anni del Regno. Il fatto stesso che i rilevanti periodi di sostanziale stabilità governativa, dovuti al primato di grandi leader politici (Cavour: 1852-1861; Depretis: 1876-1887; Giolitti: 1903-1914) fossero qualificati come «dittature parlamentari» è indicativo di tale insufficienza. Quest’ultima si sarebbe aggravata quando la svolta proporzionale del 1919 avrebbe rivelato l’incapacità del sistema di razionalizzare il «parlamento dei partiti di massa».

			Le presidenze del Consiglio nel periodo statutario saranno dunque segnate – specie dopo l’invenzione ricasoliana – dalla contraddizione tra una loro posizione che la titolarità dell’indirizzo politico di governo rendeva giuridicamente preminente e le precarie condizioni di praticabilità effettiva del governare. Precarietà a cui i presidenti facevano fronte con la questione di fiducia, il clientelismo parlamentare, gli scioglimenti frequenti e, forse, soprattutto, cumulando la carica con quella di ministro dell’Interno, con i relativi poteri di controllo territoriale.

			Erano «degenerazioni» che trovano denuncia in un’analisi di straordinaria efficacia: il Torniamo allo Statuto di Sidney Sonnino (1° gennaio 1897)2948. Da quello scritto risulta che Sonnino vedeva benissimo quello che si era coagulato intorno allo Statuto per prassi, convenzioni e relativi decreti ricognitivi, nella linea del «presidente parlamentare», come svolta della monarchia costituzionale. Vedeva però anche la precarietà di quei poteri di fatto, privi di legittimazione costituzionale, come causa di «decadenza» istituzionale. Chiedeva quindi di tornare alla lettera dello Statuto per dare al paese un governo che fosse «l’espressione sincera dell’interesse generale della Nazione»: quell’indirizzo generale dello Stato, insomma, che «non è identico con la somma di tutti gli interessi particolari» e tantomeno lo è con «una maggioranza fuggevole di una metà più uno delle forze politiche che li rappresentano». 

			Tuttavia, pur nel «degradare» della vita politica, Sonnino riconosceva la nascita di un «potere nuovo dallo Statuto non contemplato». Un potere che «era riuscito, col dichiararsi emanazione legittima e autorizzata dalla rappresentanza nazionale, ad una progressiva ed effettiva usurpazione di quasi tutte le funzioni nazionali della Corona». È l’autorità del governo «che si incarna specialmente nella persona del presidente del Consiglio»: quasi rappresentante di un «potere costituzionale autonomo, con un diritto proprio e una base giuridica a sé, all’infuori della Corona e del Parlamento».

			Quell’acuto osservatore – che scriveva peraltro prima di diventare lui stesso presidente del Consiglio (1906), ma subito dopo le problematiche presidenze di Francesco Crispi (1887-1891 e 1893-1896) – registrava, dunque, che era nato un «potere nuovo». Lo scorgeva però – in assenza di una legittimazione statutaria, non sostituibile con espedienti di fatto – imprigionato nell’esoso continuum con la maggioranza parlamentare. Concepiva perciò un rimedio nel ritorno all’indietro: in quei poteri statutari di «governo» da restituire al re – legittimato a esercitarli «per grazia di Dio e per la volontà della Nazione» – e che non potevano essere evocati solo al «centesimo giorno, nei momenti più difficili e di crisi», come per ultimo ricorso al «grande moderatore dello Stato».

			Una critica, come si vede, radicale di tutta l’esperienza statutaria fin lì vissuta. Ma di lì a poco, nel 1903, con Giovanni Giolitti presidente del Consiglio, quello scarto tra funzioni effettive del presidente del Consiglio e sua legittimazione doveva essere di nuovo compensato con l’autorevolezza della persona e il suo controllo della platea parlamentare.

			La decisione monarchica e antiparlamentare di entrare in guerra (1915) fu anche l’interruzione dell’ultimo fecondo periodo statutario – quello giolittiano – di «governo del primo ministro».

			Dopo la guerra, e il rivolgimento politico e sociale che ne seguì, il «parlamentarismo dei partiti di massa» e dei loro leader rese ancor più difficile, nel reciproco «sonnambulismo», dare stabilità a un governo e a un indirizzo così come erano «scritti». La straordinaria miopia di dirigenti popolari e socialisti smentiva anzi la stessa prognosi di supplenza dei «partiti organizzati» che Giolitti aveva lucidamente avanzato qualche anno prima: «il governo rappresentativo non può procedere regolarmente senza partiti organizzati con programmi chiari e precisi. Mancando questa condizione, il governo è costretto ad appoggiarsi progressivamente a mutevoli maggioranze, le quali non si possono tenere se non in nome di interessi speciali e locali»2949.

			Si era aggravato dunque il problema della stabilità ed efficacia dei governi, segnando la distanza tra una realtà pericolosamente precaria e quella formula, pur così precisa nella perduranza delle norme vigenti: il mantenimento dell’unità di indirizzo politico.

			La svolta autoritaria del 1925 non avrà quindi bisogno di cambiare il punto cruciale nella disciplina della guida del governo. Quello che è divenuto «Capo del governo, Primo Ministro»2950 sarà appunto «responsabile» dell’«indirizzo generale politico del governo». Ma ne sarà responsabile verso il re, non verso il Parlamento come era stato implicito fin lì nella forma del «governo parlamentare». Siamo alla rottura, per dar luogo a una «Costituzione» altra. E, infatti, questo rivolgimento nel «flessibile» Statuto sarà operato con la forza della legge formale. Fino a quel punto i «regi decreti» che si erano succeduti (d’Azeglio, Ricasoli, Rattazzi, Depretis, Zanardelli) avevano richiesto l’implementazione «interna» della formula statutaria del governo parlamentare, con il suo tratto caratterizzante: la fiducia e la conseguente responsabilità del presidente del Consiglio. Ora è venuto meno questo principio fondativo. Ma pur nel diverso assetto ordinamentale non muta l’elemento identitario che caratterizza la guida del governo: l’«indirizzo politico».

			Non meraviglia che su questo elemento transitato da una Costituzione all’altra si sia appuntata, in tutto il lungo periodo fascista, l’attenzione dei maggiori giuristi. Nella diversità di accenti e di riflessioni si vide infatti in quella formula: sia la conclusione coerente di un percorso costituzionale (fu la tesi di Alfredo Rocco2951); sia il punto concettuale di giustificazione della torsione autoritaria del governo.

			In realtà, ancora una volta, quella formula – scritta ora in legge – avrebbe voluto dire ben poco, sebbene la soppressione dei «partiti organizzati» e la legge elettorale antirappresentativa avessero ridotto la Camera a una flebile «tribuna» oppositoria, prima, e a un’assemblea corporativa nominata dall’alto, poi.

			Anche nel periodo dittatoriale, infatti, la supremazia del presidente del Consiglio dei ministri (oltre che primo ministro e capo del governo, la legge lo chiamava ancora così) di nuovo chiaramente espressa nella titolarità sostanziale dell’«indirizzo politico», non aveva però legittimazione costituzionale autonoma. Potevano minare quella supremazia sia la diarchia che si stabilì al vertice dello Stato con il re, sia i poteri istituzionali del Gran Consiglio del fascismo. La storica emersione di questi due fattori il 25 luglio 1943 ne ha in un certo senso fatto rilevare – con prognosi postuma – il loro contropotere di posizione negli anni del regime2952.

			Tuttavia, al di là di queste condizionalità esterne – che anche in regime autoritario negano al presidente del Consiglio la pienezza di legittimazione costituzionale – la legge del 1925 è l’atto che nella storia istituzionale meglio individua la personalizzazione dell’indirizzo politico nel ruolo del presidente del Consiglio.

			Lo fa per sottrazione più che per addizione. Rispetto ai precedenti decreti, l’indirizzo politico è ora nell’esclusiva responsabilità del capo del governo. Non vi è alcuna possibilità che i ministri o il Consiglio dei ministri ne possano incrinare – con loro attribuzioni o esercizio – l’unità. E correlativamente scompare la nozione del suo «mantenimento»: che era connessa all’autonomia costituzionale dei ministri (ora invece responsabili anche verso il capo del governo: alla stessa stregua del rapporto con il re). Così come, rispetto al passato, la responsabilità del primo ministro è ora solo nei confronti del re e non più anche del Parlamento.

			Si spiegano così le formule dei giuristi dell’epoca che vedevano nel primo ministro «l’unico organo competente a determinare i fini generali e particolari e le regole meramente finali e generali del governo»2953 in vista della «realizzazione dell’indirizzo politico da lui stabilito in modo autonomo»2954. Ed è spiegabile la posizione radicale di chi, riscontrando nell’indirizzo politico l’assenza di ogni riferimento particolaristico, vedeva in esso una «quarta» autonoma funzione dello Stato immediatamente legata al fine supremo della sua unità2955. Ma anche chi non parlava di «quarta funzione» concordava sulla specifica e autonoma rilevanza dell’attività di indirizzo come espressione del principio di unità, autocreativa di fini e priva di vincoli predeterminati2956.

			Con il partito unico e la nullificazione del Parlamento, il regime autoritario visse nella presunzione assoluta di una legittimazione proveniente da una base plebiscitaria di consenso popolare2957. In quel periodo, soprattutto, si confermò e si radicalizzò tutta la concreta esperienza statutaria dell’indirizzo politico intestato al presidente del Consiglio: da cui proveniva l’imprinting all’intera attività di governo, sia pure con la garanzia monarchica dello Statuto.

			3. Articolo 95: il premier «velato»

			Quando la Repubblica si dà la Costituzione, questa recepisce per il presidente del Consiglio, con un salto all’indietro di quarantasette anni, la formula del decreto Zanardelli. Anche in questo fondamentale assetto della vita pubblica del paese prevale dunque la concezione parentetica del periodo fascista. Si torna soltanto a quello che c’era prima, come se la storia non avesse insegnato niente. 

			Le parole sono infatti (quasi) le stesse del periodo statutario e continuano a specificare felicemente il contenuto e la natura preminente delle funzioni del premier. Ma sono tuttavia trasportate in Costituzione, senza le cautele contro debolezze e rischi che la precedente esperienza aveva più volte rivelato necessarie: la debolezza derivante dalla mancanza di un’autonoma legittimazione costituzionale che garantisse la stabilità del presidente e del suo governo; il rischio opposto, come brillantemente è stato scritto, di un presidente del Consiglio «istituzionalmente nudo» ma che «in questa nudità, tuttavia, ha potuto diventare un duce»2958.

			Si sono perciò riaccese – acuite sia dal contesto politico di un perenne destino «coalizionale», sia dal contesto giuridico di una Costituzione rigida – le dispute sulla posizione del presidente e del suo potere di indirizzo politico.

			Tali questioni erano già presenti nel dibattito che si svolse in Assemblea costituente2959. La concezione «presidenzialista» e quella «direttoriale» furono respinte. Sul «regime del primo ministro» (di Egidio Tosato) si scelse, tacitamente, una non-posizione. Ma, sintomaticamente, nel dibattito e poi, infine, nello stesso ordine del giorno di Tomaso Perassi che lo concluse, si preferì parlare di sistema parlamentare e non di governo parlamentare. Come se si temesse di adottare, semplicemente, con questa seconda e più corrente formula, il tipo di governo che aveva consentito e facilitato, con la sua fragilità strutturale, l’avvento dell’autoritarismo fascista. 

			Come disse il relatore Costantino Mortati, scegliendo il «regime» parlamentare, si compiva invece una «scelta condizionata»: all’adozione di «dispositivi costituzionali» idonei ad assicurare la «stabilità» dei governi. E quando quel deputato-giurista fece un esempio di futuri «dispositivi», per concretizzare il distacco dalle esperienze del passato, parlò di una garanzia costituzionale diretta ad assicurare al governo almeno due anni di durata, dopo la fiducia. Il che significava l’identità di guida governativa per un periodo che nell’esperienza successiva sarebbe stato solo in pochi casi completato.

			Insomma, circolava l’idea di tirar fuori – sia pure per una durata limitata – il governo dalle strettoie dei compromessi coalizionali e assembleari, di coniugare cioè il «sistema» parlamentare con una sia pure relativa e temporanea garanzia costituzionale di «indipendenza» del governo e del suo presidente rispetto a essi. 

			Non si riuscì però ad arrivare – per paralizzanti timori – a una scelta coerente con tali premesse.

			In quella parte incompiuta della Costituzione rimase, tuttavia, sia pur «velata», la sinopia di un «regime del primo ministro» in una possibile lettura dell’articolo 95 che in realtà ebbe conferma nella prassi successiva. 

			La reiterazione e costituzionalizzazione della definizione ricasoliana rivelava la sua aderenza a una realtà di ruolo che le vicende della storia istituzionale italiana avrebbero mostrato solo «ad intervalli». Ma è in questi periodi che si trovava – e ancora si trova – la conferma che essa non è solo la formula astratta della conduzione di governo. Quando quella formula si congiunge a un soggetto capace di interpretare le circostanze politiche favorevoli, essa corrisponde alle funzioni effettive del presidente del Consiglio.

			La Costituzione repubblicana ha rafforzato quella definizione con un essenziale elemento innovativo.

			L’articolo 95 contiene infatti una parola assolutamente nuova rispetto alla storica sequenza normativa che ha definito la figura e le funzioni del presidente del Consiglio. La parola nuova è: «promuove». «Promuovendo [...] l’azione dei ministri». Non c’era nel decreto d’Azeglio del 1850; non c’era nel decreto Ricasoli del 1867, di brevissima vita; non c’era nel decreto Zanardelli del 1901, di lunghissima vita; e non c’era neppure, perfino, nella legge «fascistissima» del 1925 sul «Capo del Governo».

			In tutte queste configurazioni materialmente costituzionali che si susseguono per un secolo, ritroviamo i termini che saranno poi trasferiti nell’articolo 95: direzione, coordinamento, mantenimento dell’unità. Non troviamo invece il termine «promozione». È questo il termine chiave dell’indicazione di una supremazia di ruolo che non si fonda su una sommatoria di competenze maggiore di quelle dei singoli ministri e dello stesso Consiglio. Si fonda sulla qualità dei poteri azionabili: quasi una possibilità permanente di avocazione di ogni altra competenza nell’arcipelago governo, per romperne passività e inerzie2960.

			Certo, in Costituzione si parla quasi sempre di promozione congiuntamente al coordinamento. «Promuove e coordina». Ma non è un’endiadi. «Coordinamento» significa preparare e proporre un punto di coerenza nella complessa attività di governo. «Promozione» significa invece l’attribuzione al presidente del Consiglio di un potere di stimolo e di impulso2961.

			E se vi è un termine significativo dell’identificazione del governo con la personalità, lo stile e l’energia di chi lo presiede è certamente quello di «promozione». D’altra parte, non sarebbe possibile al presidente del Consiglio «dirige[re] la politica generale del governo» – come dice la Costituzione – «se non gli fosse riconosciuto il potere di promuovere e coordinare l’attività dei ministri», scriveva Fausto Cuocolo2962. Il termine «promozione» collega quindi logicamente la conduzione dell’azione di governo alla titolarità individua del presidente del Consiglio: come interprete – nel senso di animatore e direttore – dello spartito «politica generale del governo», il complesso cioè delle «cose da fare» a cui l’indirizzo politico del presidente, attraverso l’attività di promozione, conferisce peculiarità nella gerarchia di adempimento e nel ritmo di esecuzione. 

			La tradizionale necessità politica di coalizioni governative, congiunta a un’istituzionalizzazione di fatto dei partiti come assetto portante dello Stato parlamentare, ha invece determinato nel lungo arco della nostra vicenda istituzionale una ricorrente pratica di governi per feudi partitici (la «direzione plurima dissociata»)2963 e soprattutto una tenace avversione al riconoscimento di una supremazia costituzionale del presidente del Consiglio.

			Non meraviglia che, in coerenza con tale radicata situazione politica, fossero riesumate, in periodo repubblicano, le antiche formule coniate in regime statutario del presidente primus inter pares e della prevalenza della «collegialità consiliare» rispetto ai poteri monocratici del presidente. 

			Espressione sintomatica di questa posizione riduzionistica della figura del presidente del Consiglio e del suo potere di indirizzo fu la lunghissima inattuazione del terzo comma dell’articolo 95 della Costituzione: «La legge provvede all’ordinamento della presidenza del Consiglio».

			Anche qui le preoccupazioni di un eccesso di poteri del presidente del Consiglio e l’ostracismo che ne seguì furono in perfetta continuità con quanto era accaduto in periodo statutario. 

			Nato come «senza portafoglio», il presidente del Consiglio, solo nel 1887, con il governo Crispi, consegue la modestissima dotazione di un «ufficio di segreteria» composto da un segretario capo, un segretario, un archivista, uno scrivano, tutti «comandati» da altre amministrazioni2964. Sembrava però che la nuova Costituzione repubblicana avesse posto fine alla paradossale omissione. La formula dell’articolo 95, terzo comma, non offriva appigli all’inattuazione. Pareva anzi dar corpo, con logica sistemica, alla concezione del presidente del Consiglio, organo costituzionale con attribuzioni proprie e prevalenti, nel governo-organo complesso. 

			La funzionalità a tale autonomia veniva sottolineata anche terminologicamente: nel prevedere per la presidenza un «ordinamento» (in contrappunto all’«organizzazione» dei ministeri)2965. Un termine pregnante nella nostra tradizione giuridica – come di insieme unificato da una finalità comune – e che perciò attestava di per sé una posizione qualitativamente diversa e prevalente al presidente, titolare di indirizzo rispetto ai singoli ministri e al loro collegio2966.

			Non a caso questa legge troverà concreto e faticoso avvio solo al riparo «rassicurante» di un governo guidato da un presidente espresso da un’estrema minoranza parlamentare: il leader del piccolo Partito repubblicano italiano Giovanni Spadolini2967. Con l’attuazione della Costituzione «scritta», il regime «non scritto» del primo ministro acquisterà il suo apparato2968.

			4. L’indirizzo del presidente

			Il nucleo pregnante della definizione del ruolo del presidente del Consiglio è rimasto dunque invariato nella nozione di indirizzo politico. Essa esprime la causa efficiente dei tre elementi indispensabili per il concetto stesso di governo.

			L’unità: perché al di là di ogni finalità politica contingente, qualsiasi governo ha bisogno di vincolo unitario nello svolgimento della sua azione. Si può dire anzi che il conseguimento dell’unità è la «causa» (in senso tecnico-giuridico) dell’indirizzo politico2969.

			L’identità: perché è necessario che l’attività di governo, da sommatoria di cose da fare – quella che la Costituzione chiama «politica generale» – assuma, mediante l’indirizzo, fisionomia di scopo e di accento che la distingua, a parità di programma, da ogni altro governo.

			La riconoscibilità dall’esterno: perché è necessario che la responsabilità politica di governo sia fatta valere sul metro dell’indirizzo generale che ne ha informato l’azione.

			Della fusione di questi elementi – unità, identità, riconoscibilità – è indispensabile protagonista il presidente del Consiglio: che «consolida» così, per il tempo del suo governo, quell’istituto «liquido» che è la presidenza del Consiglio2970.

			Non è dunque nel «programma» – che potrebbe essere generico o ripetizione di altro documento o magari imposto da circostanze politiche o da necessità sociali contingenti –, ma è nella miscela di quei tre elementi che con l’indirizzo politico si caratterizza il «nuovo inizio» di ogni governo. Ed è la singolarità della loro fusione che conduce ad affermare la necessaria personalizzazione dell’indirizzo politico e, quindi, l’obbligata declinazione in senso monocratico di quella formula costituzionale così perdurante nel tempo.

			Per questa sua peculiarità, la funzione di indirizzo politico rientra, in ultima analisi, nella categoria dei fenomeni giuridici immateriali. È proteica perché si manifesta in un’irriducibile molteplicità di forme. Queste e il loro insieme – l’«attività politica di governo» – sono «compenetrate» dal valore identitario a esse conferito dall’indirizzo. Ma da questo sono concettualmente distinte: ne costituiscono solo il supporto materiale.

			Ricorre insomma lo stesso fenomeno di giuridificazione (e di conseguente valorizzazione economica) che comunemente si verifica in ogni caso di funzioni creative unificanti. Tali: quella della direzione d’orchestra (che non coincide né con il testo musicale, né con il complesso orchestrale); quella della conduzione tattica di una squadra sportiva (che non coincide né con il gioco in se stesso, né con l’insieme degli atleti); quella della creazione di uno stile di moda (che non coincide né con gli abiti, né con i modelli che l’indossano) o quella dell’invenzione di una «maniera» artistica (che non coincide né con le singole opere dello stesso autore, né con la loro corposità materiale); e così via.

			In questa realistica prospettiva, la funzione di indirizzo, con il suo connaturale riporto alla figura del presidente del Consiglio, deve essere vista come ben distinta dalla «materiale» politica generale del governo (e dalle sue implicite specificazioni: programma di governo, politica parlamentare) e a essa irriducibile2971.

			Necessaria personalizzazione e monocraticità dell’indirizzo non ne riducono però l’esercizio a mera espressione soggettiva del premier e a una sua solitaria decisione. Vi sono elementi intrinseci di contesto che ne segnano i limiti: ma ne mostrano allo stesso tempo la rilevanza giuridica. Si colgono tre aspetti.

			L’aspetto procedurale, innanzitutto: se la determinazione dell’indirizzo politico spetta al presidente, non è sempre così per la sua dichiarazione-esternazione. Questa può risultare da un procedimento in seno al Consiglio dei ministri, in cui la natura verticistica dell’indirizzo politico, ferma la sua titolarità, si stempera con la collegialità, all’interno del governo-organo complesso. 

			Il vincolo giuridico-politico, poi: che «lega» all’unità sia il governo nel suo complesso e la sua attività sia, specularmente, la comunità di riferimento. Già in Assemblea costituente, Mortati «vedeva» in esso il punto istituzionale mediante il quale la società si riconosce e si ordina.

			La natura progettuale, infine: vi è nell’esercizio di indirizzo l’intrinseco richiamo a un orizzonte temporale non precario. L’idea di instabilità è infatti concetto in contrasto con quello di indirizzo: che implica, di per sé, una coerenza eccedente il momento politico in una visione di lungo periodo, se non addirittura comprensiva di interessi futuri intergenerazionali. Ci sono evidenze pratiche e giuridiche di questa ultrattività: sia che la si guardi dall’angolatura esistenziale degli individui e della comunità di riferimento che devono tenerne conto nei loro programmi di vita, per modesti che essi siano; sia che la si guardi dal punto di vista della responsabilità di governo per la «sostenibilità» futura del debito pubblico (articolo 97 della Costituzione), sia che la si guardi dall’obbligo del governo di valutare gli effetti del «ciclo economico» (articolo 81). Si tratta sempre di una «consapevole progettazione del futuro»2972.

			Quando la Costituzione parla di «mantenimento» dell’unità di indirizzo politico e amministrativo significa dunque due cose. Significa che l’unità è problema costante di governo, per evitare la diaspora di azioni intraprese solo sulla base di interessi e di contingenze settoriali. Ma significa anche che l’«indirizzo» su cui si richiede tale unità ha una sua intrinseca necessità temporale. Da un lato, è legato al concetto di durata; dall’altro, a quello di «aggiustamento permanente»: una durata perciò vitale. Come risposta a domande e influenze che provengono sia dal basso (per il moto di sviluppo di cui all’articolo 3) sia dall’alto (in base al principio fondamentale della sovranazionalità, «consentita» dall’articolo 11). Vi è cioè una concezione dinamica del governare e il «motore» di questa dinamica è ancora il presidente del Consiglio. 

			Negli anni repubblicani la nozione di indirizzo politico, nucleo della configurazione giuridica del presidente del Consiglio, si è fatta inoltre più densa di significato per la rilevantissima incidenza del fattore «esterno». Essa non può più essere ricondotta infatti soltanto a una cifra domestica: ma deve essere collocata nella fitta rete di interdipendenze dello Stato e, soprattutto, nell’ordinamento costituzionale divenuto euro-nazionale.

			Almeno dal 1974, da quando cioè cominciò a riunirsi formalmente nell’Unione europea il Consiglio dei capi di Stato e di governo, l’autonomia del presidente del Consiglio e la sua primazia di indirizzo politico risultano non solo politicamente ma anche giuridicamente incontestabili. Nell’«unione di costituzioni» (o nella «costituzione composita»)2973 – in che consiste l’ordinamento giuridico dell’Unione – l’articolo 95, nella sua formulazione risalente alle origini del nostro Stato, va letto congiuntamente (con omogeneità di significati persino testuali) con l’attuale articolo 15 del Trattato sull’Unione. Qui si dice infatti: «il Consiglio europeo dà all’Unione gli impulsi necessari al suo sviluppo e ne definisce gli orientamenti e le priorità politiche generali». 

			L’indirizzo politico di cui è titolare il presidente del Consiglio sul piano nazionale è divenuto dunque una specificazione di quell’«indirizzo» europeo, che, come membro del Consiglio dell’Unione, concorre a determinare2974. Il combinato disposto delle due «costituzioni» non sembra consentire dubbi su questa titolarità monocratica. 

			Per l’intreccio di tutti questi elementi, la formula costituzionale del potere di indirizzo politico si traduce nella predominanza del ruolo del presidente del Consiglio2975. Questa forza di ruolo può essere compressa dal contesto politico circostante (per situazioni estreme, basti pensare ai condizionamenti delle due presidenze Badoglio dal luglio 1943 al giugno 1944: e tuttavia considerate punti di riferimento nazionale e internazionale della continuità dello Stato nell’a-fascismo, prima, e nella «svolta di Salerno», poi). Ma non può essere annullata in un’acefalia che sarebbe qualcosa di simile a una irrealistica condizione di «anarchia governativa». 

			Semmai, al contrario, questa forza istituzionale può essere accresciuta da un plus di poteri ulteriori ed esclusivi. Oltre quelli che gli danno la Carta (giuramento «costitutivo» del governo; proposta di nomina dei ministri; dimissioni «distruttive») e la consuetudine costituzionale (questione di fiducia), vi sono infatti i poteri attribuiti da leggi ordinarie (segreto di Stato; fonti normative di prerogativa: decreti del presidente del Consiglio, ordinanze) e, come si è visto, soprattutto quelli derivanti dal Trattato con diritti di voto (e di veto) in seno al Consiglio europeo2976.

			Su quest’ultimo punto è anzi da sottolineare che non è solo il potere di indirizzo politico a essere rafforzato dall’incrocio costituzionale euro-nazionale. Lo è anche il potere di indirizzo amministrativo che il presidente del Consiglio deve ora mantenere, promuovere e coordinare «in coerenza con l’ordinamento dell’Unione europea» (per ovvia connessione a quanto l’articolo 97 della Costituzione dispone per le «pubbliche amministrazioni»).

			La conferma di questa singolarità istituzionale di ruolo, rafforzato dalla natura «comunitaria» del nostro Stato, può essere letta anche nelle straordinarie circostanze della presidenza Draghi2977. Qui la caratteristica della nomina più che dal vincolo esterno – che ebbe invece influenza decisiva nella nascita della presidenza Monti (2011-2013) – deriva da una sorta di continuità legittimante con il ruolo di «governo» svolto da Draghi nell’ordinamento dell’Unione. Una seniority istituzionale, dunque, fatta valere senza cesure in ragione dell’integrazione dei due ordini costituzionali.

			Fu, del resto, un’altra presidenza «anomala», quella Spadolini (1981-1982: leader di uno «storico» ma assai esiguo partito) a rivelare le risorse «autonome» del ruolo e il peso su di esso della personalità unificante del presidente, anche con la sua capacità di comunicazione politica «diretta» dell’indirizzo di governo nei confronti del paese: perfino con slogan di impatto popolare. Tutti elementi che conteranno sulle successive esperienze di personalizzazione e di «presidenzializzazione» del governo2978. 

			Se si rievocano le premesse costituenti, quello che mano a mano si imporrà non sarà però una forzatura costituzionale. Si tratterà invece di una lettura della Carta che mira a slegare il presidente dalle spire della collegialità di coalizione, imponendo la sua supremazia istituzionale. E di collegare la guida del governo con un ruolo di rappresentanza – diretta non mediata – degli umori e delle domande del paese, sulla cui base esercitare la funzione di indirizzo politico. Non per niente, già Alcide De Gasperi, nonostante la sua rilevantissima presa personale, fu molto attento a questo profilo istituzionale e Aldo Moro ne aveva dato una pratica tutta moderna, con la propensione all’attività di promozione e di mediazione2979.

			La conferma di un andamento coerente con tale orientamento costituzionale «velato» viene anche da vicende più vicine, segnate dalla quasi scomparsa dei «partiti organizzati» e l’incerto aggregarsi di «non-partiti» (o «post-partiti») elettorali. 

			Durante il primo governo Conte, con il richiamo nella mozione di investitura di un «contratto di governo», si temette che, rispetto a esso, il ruolo del presidente del Consiglio si sarebbe ridotto a quello di notaio di un accordo privatistico. La «parlamentarizzazione in uscita» della crisi di quel governo dimostrò che non era affatto così. La vera titolarità di indirizzo risultò piuttosto chiara sia nell’esercizio di mediazione tra i vicepresidenti leader dei due gruppi parlamentari promotori dell’accordo di governo, sia – soprattutto – nell’efficace ed esclusiva rappresentanza, da parte del presidente del Consiglio, degli interessi nazionali in seno all’Unione europea2980.

			Proprio le vicende di quel governo ci raccontano dunque una storia capovolta rispetto a quella corrente. A partire dunque, come inizio e banco di prova, dal governo Spadolini «fu l’emergere della premiership moderna che fece di Palazzo Chigi un bottino non negoziabile al tavolo interpartitico» a «erodere», come ha scritto Mauro Calise, «il dominio partitico»2981.

			Tuttavia, quale che sia stata la forza politica delle presidenze del Consiglio, susseguitesi con preoccupante frequenza nell’ormai lungo arco repubblicano, ne è sempre mancata una base costituzionale di investitura. Quella su cui, fermo il vincolo fiduciario, possa fondarsi la sua autonomia e prevalenza istituzionale sia «in» Parlamento, sia nella struttura complessa di governo.

			Da qui, quasi per naturale compensazione, il ruolo «pieno» assunto nelle vicende costituzionali dal presidente della Repubblica: in continuità di logiche e prassi risalenti nella complementarità fra i due istituti.

			5. Il capo dello Stato: l’altro capo del filo

			La storia costituzionale in Italia mostra con chiarezza la difficoltà di definire il ruolo del presidente del Consiglio, senza tener conto dell’incidenza su di esso del ruolo del capo dello Stato.

			Nelle vicende delle origini, l’istituto del primo ministro comincia faticosamente a sganciarsi dalla relazione «ombelicale» del governo con il re solo con Cavour. Lo fa grazie al suo pieno controllo dell’istituzione parlamentare: sarà infatti il Parlamento il vero strumento di limitazione della Corona2982. Limitazione però parziale e precaria. Perché, in realtà, tutta la storia dei governi dell’Italia «liberale» si reggerà sul compromesso della «doppia fiducia»: quella del capo dello Stato e quella del Parlamento. Qualcuno anzi parlerà di «presidenza duale»2983 e altri concluderà che il Regno non divenne mai un regime davvero parlamentare2984.

			In realtà, le prerogative del capo dello Stato, dilatandosi o assottigliandosi, assecondando o subendo gli incidenti della storia, devono, per così dire, ritenersi «incorporate» nella configurazione dell’istituto «presidente del Consiglio». Il nucleo di questo istituto – il potere di indirizzo politico – può, perciò, secondo la contingenza, trovare nell’esercizio di tali prerogative elementi di limitazione o di rafforzamento. Garantito dal capo dello Stato, accanto all’indirizzo politico di governo, è stato sempre presente infatti nell’ordinamento un indirizzo politico di sistema. Un indirizzo cioè riconducibile nella sua ultima sostanza all’unità costituzionale. Unità che nella forma monarchica, con «legge fondamentale perpetua e irrevocabile», «conformando» le sorti dei sudditi «alla ragione dei tempi», doveva conseguirsi con l’introduzione di «larghe e forti istituzioni rappresentative» e con il sotteso scopo dell’unità nazionale italiana2985. Unità che nella forma repubblicana, anch’essa «eterna» perché sottratta alla possibilità di revisione costituzionale, coincide con il fine dell’unità sociale (articolo 3), dell’unità territoriale (articolo 5) e dell’«unione sempre più stretta» nella comunità europea (articolo 11). L’indirizzo politico di sistema segna gli insuperabili confini dentro cui si svolge l’indirizzo politico di governo: questo ha il fine dell’unità nel governo; quello dell’unità nello Stato.

			Sia la storia istituzionale del periodo monarchico sia quella del periodo repubblicano mostrano la rilevanza di questa duplice diarchia: soggettiva e oggettiva. Diarchia imperfetta: perché precaria nell’equilibrio tra gli elementi che la compongono e tuttavia – lungo il filo di quella storia – ben chiara nella qualità dei pesi e contrappesi che esprimeva. 

			In regime statutario la rilevanza del ruolo del re fu avvertita, più ancora che nei momenti puntuali in cui l’influenza del sovrano fu determinante (il Patto di Londra, 1915, all’insaputa del Parlamento a maggioranza giolittiana; il rifiuto della firma dello stato d’assedio al governo Facta, 1922) nei periodi in cui fu apparentemente minima. Si deve, infatti, ai costituzionalisti che scrissero in regime fascista, e che pure vedevano nel capo del governo il fattore creativo e propulsivo di indirizzo politico, la teorizzazione unanime del contro-potere monarchico, garante del sistema. 

			Costantino Mortati vedrà nel re la «sintesi personale dello Stato nella successione del tempo, nella continuità della vita di esso pur attraverso i mutamenti degli orientamenti politici, dei quali egli – per mezzo del libero diritto di nomina e di revoca del suo governo – consente la realizzazione»2986. Vezio Crisafulli vedrà nel potere del re l’esercizio di potestà suprema secondo l’interesse dello Stato e le aspirazioni della nazione. Carlo Lavagna attribuirà alla Corona il potere di controllo sulla costituzionalità dell’azione governativa.

			Ma forse l’affermazione più netta dell’effettività della diarchia è proprio nelle parole di Rocco, il giurista del regime: «il significato più profondo della legge sui poteri del capo del Governo sta nell’avere svincolato [...] il Governo dalla dipendenza del Parlamento riconsacrando il principio già contenuto nello Statuto, ma per lunga tradizione dimenticato, che il governo del Re è emanazione del potere regio e non già del Parlamento, e deve godere la fiducia del Re, interprete fedele delle necessità della Nazione»2987. 

			In realtà, nel quadro giuridico dello Stato totalitario, il re era l’unico organo costituzionale che non derivava dal Duce. C’era una faglia al vertice dello Stato che neppure i successi politici, sociali e bellici del regime sarebbero riusciti a comporre. La disputa sulla titolarità del «maresciallato dell’impero», esplosa nel 1937, ne fu un segno persino filtrato all’esterno2988. Il fatto che, nello sciagurato 1940, si riproducesse per il comando delle forze armate – con il compromesso dell’intangibilità formale dell’articolo 5 dello Statuto (il re «Capo supremo dello Stato: comanda tutte le forze») e la delega a Benito Mussolini di «capo delle forze operanti»2989 – questa reiterazione di quel conflitto era la segnalazione di una linea di frattura istituzionale che avrebbe coinvolto la storia dell’Italia e la vita quotidiana degli italiani. Nell’ordine del giorno di Dino Grandi, ultimo atto del regime, non fu certo una scelta poco meditata quella di chiedere al re, nel quadro dell’«immediato ripristino di tutte le funzioni statali», di «assumere [...] l’effettivo comando delle forze armate [...], secondo l’art. 5 dello Statuto». Cioè di rinnegare quel «compromesso» sul comando militare che tra il sovrano e il Duce si era stipulato all’inizio del conflitto.

			Nello spirito del tempo, il «giuramento al re» da parte dei militari non era infatti un semplice atto formale: entrava nella coscienza identitaria di massa, così come, del resto, il «consenso» al regime, malgrado la latente conflittualità. Quando le vicende divisero per diciannove mesi l’Italia in due campi di eserciti stranieri, la partizione – non solo fra le truppe disperse – fu guidata dall’opzione, coscienziale più che politica, per l’uno o per l’altro degli elementi della diarchia che si era scomposta. Da un lato, la scelta della fedeltà al giuramento – cioè al sistema costituzionale – su cui si basò la legittimazione del Regno del Sud, impersonato dal capo dello Stato a Brindisi. Dall’altro, la scelta della fedeltà a un indirizzo politico, impersonato per vent’anni da un primo ministro e da questi riproposto nell’ordinamento provvisorio dell’altra parte d’Italia.

			Che non si trattasse in quel tragico tempo di scelte vincolate a mere condizioni territoriali, lo dimostrarono le divisioni e le turbolenze esplose tra i militari italiani prigionieri nei campi di concentramento sparsi per il mondo, quando giunsero le notizie della lacerazione della patria lontana2990. Come a significare che nella crisi estrema dello Stato è stata la rottura della composizione dualista del suo vertice a segnalare non la morte ma un paradossale sdoppiamento della concezione di patria, nei suoi simboli istituzionali più vicini alla percezione dei più.

			In Assemblea costituente la necessità di questa complementarità tra i due istituti, una volta esclusa l’opzione presidenzialista, fu pienamente avvertita. Emerse un orientamento nelle stesse giornate dell’ordine del giorno Perassi: non potendosi ottenere la stabilità del capo del governo, si scelse la stabilità del presidente della Repubblica. 

			La percezione, dunque, che la posizione del capo dello Stato dovesse leggersi in complementarità del potere di indirizzo del presidente del Consiglio fu connaturale al disegno repubblicano, come lo era stato in periodo statutario. Il fine ultimo di questa composizione di poteri tra il capo dello Stato e il capo del governo rimase lo stesso: l’unità dell’ordinamento. Il capo dello Stato è un’istituzione «neutra» rispetto all’indirizzo politico di governo, ma è responsabile, rappresentando «l’unità nazionale», dell’indirizzo politico costituzionale – di sistema – e pronto a farlo valere, come linea esterna.

			Il richiamo alla storia politico-istituzionale che ha visto protagonisti i dodici presidenti della Repubblica succedutisi mostra che la loro potestà di influenza sul «governo costituzionale» del paese è stata continua e, quel che più conta, rarissime volte contestata. Consuetudine, dunque, consolidata: come corrispondente all’intima logica di sistema2991.

			Del resto, la Corte costituzionale ha perfettamente riconosciuto, nel 2013 (sentenza n. 1), cioè dopo sessantacinque anni di prassi repubblicana, questo penetrante «potere di persuasione» al fine dell’«unità» dello Stato. Intesa questa non solo come unità territoriale, ma «nel senso della coesione dell’armonico funzionamento dei poteri [...] che compongono l’assetto costituzionale della Repubblica». Funzioni «di moderazione e di stimolo», in caso di «inerzia», «di raccordo e di equilibrio» tra i poteri dello Stato. Funzioni che sono «il cuore del ruolo presidenziale nella forma di governo italiana» e che «non implicano l’assunzione [...] di decisioni politiche – delle quali debba rispondere agli elettori o a chi abbia accordato la fiducia». In queste ultime parole della Corte può vedersi il crinale lungo il quale corre il rapporto tra capo dello Stato e presidente del Consiglio. Da un lato, la responsabilità costituzionale: il raccordo, l’equilibrio e anche lo stimolo in caso di inerzia, secondo una bussola interna al sistema. Dall’altro, la responsabilità per l’indirizzo politico di governo e la sua attuazione.

			È dunque nel «ruolo presidenziale nella forma di governo italiano» che la Corte coglie, con grande suggestione terminologica, la realtà permanente del nostro Stato unitario. Di governo parlamentare «a correttivo presidenziale» si è perciò parlato, con formula non errata ma neppure espressiva della continuità di un rapporto quasi endoprocedimentale tra il capo dello Stato e il presidente del Consiglio2992.

			La stessa «prassi» di far conoscere preventivamente al capo dello Stato l’ordine del giorno del Consiglio dei ministri è un elemento indicativo di tale rapporto2993. In esso, l’area di intervento della presidenza della Repubblica nei confronti della presidenza del Consiglio può certo modularsi «a fisarmonica» (secondo la ricorrente metafora di Giuliano Amato) ma il punto cruciale è che, fra alti e bassi, il suono della fisarmonica è continuo2994.

			Non è d’altronde un dato da trascurare il fatto che, al rafforzamento della figura del presidente del Consiglio (in coerenza con la costituzione euro-nazionale e per effetto della «personalizzazione» dei suoi poteri di indirizzo) non abbia corrisposto una contrazione dei poteri effettivi del presidente della Repubblica.

			È accaduto semmai il contrario: sono state le decisioni «extraparlamentari» del capo dello Stato – dalla scelta einaudiana per Giuseppe Pella a quella pertiniana per Spadolini, da quelle scalfariane per Carlo Azeglio Ciampi e Lamberto Dini a quelle di Giorgio Napolitano per Mario Monti e di Sergio Mattarella per Mario Draghi – a indicare che il ruolo del presidente del Consiglio dovesse essere connaturale a personalità di per sé capaci di imprimere al governo un proprio specifico indirizzo politico-economico. Il rimedio all’«inerzia» politica non si è perciò mai tradotto in una nomina a-politica.

			Per i cosiddetti «governi del presidente» la verità, perciò, è che essi meglio si definirebbero quali «governi dei due presidenti», in cui però il senso politico dell’operazione vada riportato all’indirizzo del presidente «nominato» (e non al protagonista della «nomina»): il «presidente del governo».

			Tuttavia, la stessa ripetizione nella nostra storia politico-istituzionale di questi episodi di supplenza induce a due considerazioni. La prima è che il «ruolo presidenziale nella forma di governo italiano», di cui parla la Corte, è ineliminabile nel disegno di quello del presidente del Consiglio. L’altra considerazione è che la reiterazione di questi ricorsi «da ultima spiaggia» attesta un’endemica fragilità della posizione del presidente del Consiglio nel «governo parlamentare».

			Questa strutturale debolezza non può essere sanata dalla sovrapposizione di poteri (ben diversa dalla complementarità) che gli interventi d’emergenza del capo dello Stato inevitabilmente sembrano implicare. Né dalle successive «sanatorie parlamentari» con mozioni di fiducia, che hanno il senso dell’«adesione» e non della normale «investitura» di governo.

			Solo un’autonoma base di legittimazione costituzionale può condurre alla stabilizzazione del presidente del Consiglio e del suo indirizzo di governo: quella base che è l’oggetto di una ricerca finora senza conclusione.

			6. La ricerca: il mito della stabilità

			Dalla Costituente in poi la ricerca dei «dispositivi costituzionali idonei a tutelare le esigenze di stabilità dell’azione di governo»2995 è stata dunque il fine, eretto a mito, di ogni tentativo di riforma.

			Una ricerca che nasceva però con un preciso punto di riferimento di diritto positivo. Essa doveva infatti dare una base di effettività alla configurazione giuridica della testa di governo quale risulta dall’articolo 95 della Costituzione: tramandata, sostanzialmente invariata, da Costituzione a Costituzione, da secolo a secolo.

			Il conseguimento della stabilità del presidente del Consiglio e del suo potere di indirizzo è stato, perciò, l’obiettivo centrale dei tentativi di riforma succedutisi lungo tre percorsi principali. Quello dell’elezione: per diretta investitura popolare o quale capo di una coalizione vincente. Quello della nomina «derivata» da parte di un capo dello Stato eletto direttamente. Quello della personale elezione in Parlamento, separatamente dal resto del governo.

			La prima via fu inaugurata da un autorevole dibattito scientifico con vasta eco di opinione pubblica. Nel 1973, nel venticinquennio della Costituzione, vi partecipò un piccolo gruppo di famosi giuristi, ad alcuni dei quali si doveva la declinazione in regime fascista della risalente nozione di indirizzo politico. Il loro unanime parere fu nel senso che si dovesse dar vita a un sistema di «governo di legislatura»: attraverso l’elezione diretta del presidente del Consiglio, simultaneamente all’elezione del Parlamento. Il capo dello Stato, eletto invece dalle Camere, doveva continuare a svolgere, come «interpotere», funzioni di garanzia della Costituzione2996.

			Una volta rotto, in quella sede accademica, il tabù dell’intangibilità della forma di governo quale delineata in Costituzione, fu il Partito socialista italiano, guidato da Bettino Craxi, a intestarsi il mito e le proposte di una «grande riforma» istituzionale2997. L’opzione presidenzialista, sostenuta da Amato – che riprendeva il Calamandrei dalla Costituente – fu alla fine lasciata cadere (Amato avrebbe esercitato una forte premiership nei due governi da lui guidati: 1992-1993 e 2000-2001). Enzo Cheli, sempre nelle assemblee di quel partito, parlò invece di «investitura fiduciaria concessa separatamente e preventivamente al presidente del Consiglio» per «governi tendenzialmente di legislatura»: la cui crisi, davanti al Parlamento in seduta comune, sarebbe dovuta sfociare, per convenzione costituzionale, nello scioglimento delle Camere2998. 

			La trasposizione del «mito» della riforma dal piano accademico e partitico a quello istituzionale avviene, per la prima volta, con il cosiddetto «Decalogo» presentato nel corso della formazione del secondo governo Spadolini e puntualmente richiamato nel discorso di investitura parlamentare (30 agosto 1982)2999. Anche qui il punto centrale di riforma è individuato in un plus di legittimazione del presidente del Consiglio. Nella struttura della presidenza del Consiglio (a cui, come si è visto, in attesa della legge, prevista in Costituzione, quel governo avrebbe dato immediato avvio con decreti amministrativi) si vede infatti la necessità di «un’organizzazione adeguata dei poteri di indirizzo e di coordinamento del presidente del Consiglio» contro «ogni insana e rovinosa concezione di ‘amministrazione per feudi’». Ma quel che spicca, per la sua latente connessione con più avanzate proposte innovative, è il punto 4 di quel «Decalogo». Qui è dichiarata la «prospettiva di una configurazione nuova dei poteri locali che immetta nel circuito attivo delle istituzioni, originari elementi che garantiscano l’efficacia e l’efficienza dell’autorità democratica locale, sperimentando moduli suscettibili di affermazione successiva sul piano nazionale». 

			Mancavano undici anni alla legge per l’elezione diretta dei sindaci: ma il punto 4 del «Decalogo» sembrò anticipare le suggestioni che l’elezione diretta generalizzata nelle autonomie territoriali e la positiva esperienza di stabilità di quei governi avrebbero poi esercitato sulla questione del presidente del Consiglio: con l’evocativa formula del «sindaco d’Italia»3000. 

			Il «Decalogo Spadolini» sembrò inaugurare un metodo di lavoro per punti essenziali e circoscritti di riforma. Il suo alto tasso di progressiva attuazione lo confermerà. Ci fu, invece, una sequela di tentativi di «riforma organica», naufragati anche – e forse soprattutto – per la difficoltà di ottenere consenso su tutti i punti dei «pacchetti» di volta in volta confezionati. Comunque, al di là del metodo sbagliato, la ricerca riformista ebbe sempre di mira la forma di governo e l’autonoma legittimazione della sua guida. 

			La «Commissione bicamerale Bozzi» (1985) propose di raggiungere lo scopo con l’attribuzione dell’investitura fiduciaria al solo presidente del Consiglio, da parte del Parlamento in seduta comune. Gravemente indebolito da dissensi sulla legge elettorale, imprudentemente immessa nel «pacchetto» di riforme, il progetto complessivo Bozzi fu il primo di una catena di insuccessi.

			Seguì il controverso messaggio del presidente della Repubblica Francesco Cossiga alle Camere (16 giugno 1991). Appesantito da minuziose descrizioni dottrinali sul «metodo» procedurale da seguire per la revisione costituzionale e sul relativo tasso di democraticità, il messaggio riproponeva la via già rivelatasi erratica della complessità. Preziosa vi fu però l’attestazione dell’unanime richiesta dei partiti per un «rafforzamento del potere esecutivo in vista di una migliore efficienza dell’azione di governo». E, soprattutto, una sorta di «legittimazione», nell’arco dei possibili rimedi, dell’alternativa tra il «modello presidenziale o semi-presidenziale» e le «misure di parlamentarismo razionalizzato, quali il ruolo centrale del Capo dell’Esecutivo e la sua elezione da parte del Parlamento». 

			Le Camere accolsero con gran sospetto ed estrema freddezza il messaggio presidenziale, compromesso dalle «esternazioni» polemiche extraistituzionali che, sui temi più disparati, avevano segnato gli ultimi anni di quel mandato3001. Tuttavia, cambiato il presidente della Repubblica, la Camera e il Senato, appena un anno dopo (23 luglio 1992), con due «atti monocamerali di indirizzo» di analogo contenuto, deliberarono l’istituzione di una Commissione parlamentare per le riforme istituzionali. 

			Fu la «Commissione De Mita-Iotti». Riuscì a elaborare in diciotto mesi un testo che consegnò alla presidenza delle due Camere. Ma lì finì, per il termine anticipato della legislatura3002. Anche questo progetto assegnava prevalenti poteri al «primo ministro» (riprendendo la terminologia del 1925). Eletto dal Parlamento in seduta comune a maggioranza dei suoi componenti, avrebbe avuto potere di nomina e revoca dei ministri e sarebbe stato rafforzato dal meccanismo della «sfiducia costruttiva».

			La ricerca proseguì nel lungo periodo «berlusconiano». Questo iniziò con il più breve dei suoi governi (10 maggio-22 dicembre 1994): ma il giorno prima delle dimissioni, il 21 dicembre, il «ministro delle Riforme istituzionali, elettorali e costituzionali», il senatore Francesco Enrico Speroni, aveva presentato il progetto elaborato da un «Comitato di studio» che proponeva due soluzioni alternative. Nella prima, ritornava l’ipotesi dell’elezione diretta del «primo ministro», con doppio turno contestuale all’elezione della Camera dei deputati. Non era di conseguenza previsto un voto iniziale di investitura fiduciario in Parlamento: ma l’approvazione di una mozione di sfiducia avrebbe determinato, con la decadenza del primo ministro, anche lo scioglimento della Camera dei deputati. Nella seconda ipotesi, si affacciava l’opzione semi-presidenziale: il primo ministro sarebbe stato nominato dal capo dello Stato eletto direttamente. Non era prevista l’investitura iniziale della Camera: ma l’approvazione di una mozione di sfiducia avrebbe determinato, anche qui, lo scioglimento della Camera che l’aveva promossa.

			Quando, dopo l’intermezzo del governo cosiddetto «tecnico» Dini, si sarebbe verificata l’alternanza politica con il governo Prodi (1996), anche la nuova Commissione bicamerale per le riforme istituzionali, presieduta da Massimo D’Alema, avrebbe imboccato la strada del semi-presidenzialismo. La prevalenza del primo ministro sarebbe però rimasta centrale. La sua nomina da parte del capo dello Stato «eletto» avrebbe dovuto infatti tener conto «dei risultati delle elezioni della Camera dei deputati». Sarebbe stato sempre il premier a «dirigere l’azione di governo» nella determinazione e direzione della «politica nazionale»: secondo la tradizionale formula dell’articolo 95 della Costituzione. In buona sostanza, quel progetto, che giunse a un passo dall’approvazione, proponeva un «governo del primo ministro». A esso si sovrappose, con una certa artificiosità, lo schermo dell’elezione diretta del presidente della Repubblica «rappresentante dell’unità della Nazione» e garante della sua «indipendenza e integrità», con funzioni dunque di tutela di sistema e non di indirizzo politico.

			Durante il governo Berlusconi della XIV legislatura repubblicana (2001-2006), dopo tentativi abortiti di progetti marcati dalla cosiddetta devolution di maggiori competenze alle Regioni, il Parlamento approvava definitivamente un complesso progetto di riforma costituzionale (16 novembre 2005), il cui testo sarebbe stato poi bocciato dal referendum popolare del 25-26 giugno 2006. Esso era imperniato, ancora una volta, sulla legittimazione elettorale del primo ministro: questa derivava però non da elezione diretta, ma dalla connessione a un processo elettorale maggioritario svolgendosi fra coalizioni con «candidati alla carica di primo ministro». La nomina, da parte del presidente della Repubblica, sarebbe dovuta dunque avvenire «sulla base dei risultati delle elezioni alla Camera dei deputati». Da diversa angolatura, si rinnovava dunque il tentativo di dare legittimazione autonoma alla testa di governo. Al referendum il progetto avrebbe scontato con la sconfitta il peso della sua complessità e soprattutto la «costituzionalizzazione» del sistema elettorale, che rompeva l’originaria scelta dell’Assemblea costituente di lasciarlo flessibile. La lezione non sarà ricordata dieci anni dopo, nel 2016, per un altro referendum costituzionale incatenato alla legge elettorale.

			Anche con il nuovo governo dell’alternanza (Prodi, maggio 2006) la saga per la riforma non si arrestò. La Camera, su base bipartisan, si mise subito al lavoro e, con il conforto di una singolare dichiarazione ufficiale del governo, produsse un proprio progetto, una specie di sintesi condivisa (cosiddetta «bozza Violante»)3003. Come per i tentativi passati, il progetto era marcato dall’identificazione del governo con la persona del presidente del Consiglio e la sua stabilità era connessa a una sua autonoma legittimazione. L’investitura fiduciaria iniziale della sola Camera dei deputati sarebbe stata accordata infatti non più al governo ma individualmente al presidente del Consiglio, «designato» dal capo dello Stato «valutati i risultati delle elezioni per la Camera». La discussione in aula del progetto si arrestava con la caduta del governo Prodi (24 gennaio 2008). 

			Il nuovo governo Berlusconi avrebbe ripreso il filo del discorso, fatto di accidenti e intervalli. Il progetto proposto era ancora quello del semi-presidenzialismo. Il presidente della Repubblica «eletto» nominava il primo ministro e avrebbe presieduto il Consiglio dei ministri, ma non avrebbe fatto parte del governo. Il rapporto fiduciario sarebbe restato perciò intatto nella sua struttura Parlamento-governo. Sarebbero rimasti quindi immutati i poteri di indirizzo politico e quelli connessi di direzione e promozione del presidente del Consiglio, salva la legittimazione per «derivazione» dall’elezione del capo dello Stato. Approvato in prima lettura dal Senato (23 maggio 2012), ebbe appena il tempo di iniziare l’esame in commissione alla Camera, durante il governo «tecnico» Monti. Incombeva, con l’elezione del febbraio 2013, la nuova legislatura.

			Questa vide scendere in campo, in veste maieutica, il presidente della Repubblica Napolitano: con la nomina di un gruppo di esperti (10 novembre 2013). Nella loro relazione finale, il presidente del Consiglio veniva, ancora una volta, confermato come la figura-chiave dell’intero governo. Nominato dal capo dello Stato, a lui sarebbe andata l’investitura della sola Camera dei deputati e la crisi sarebbe stata possibile solo con l’approvazione di «sfiducia costruttiva». Sarebbe stato anche titolare del significativo potere di chiedere al presidente della Repubblica lo scioglimento anticipato di quella Camera. Legittimazione dunque basata sul superamento del bicameralismo, paritario e simmetrico, con una sorta di «monocameralismo fiduciario».

			Il nuovo governo Letta, pur tenendo conto del parere degli esperti del Quirinale, ne affollò la platea con una Commissione per le riforme costituzionali. La forma di governo su cui quest’ultima si orientò fu quella del «governo parlamentare del primo ministro». La scelta costituzionale doveva però essere connessa a un sistema elettorale con l’indicazione della personalità che la lista o la coalizione candidava alla carica di primo ministro. Con la conseguente «designazione» da parte del capo dello Stato volta a ottenere la personale fiducia della sola Camera dei deputati (con previsione anche qui del meccanismo della sfiducia costruttiva). Come si vede, la differenza sostanziale rispetto al primo gruppo di «esperti», nominati dal capo dello Stato, fu quella di legare la nomina del presidente del Consiglio a un preciso e vincolante sistema elettorale3004. 

			E fu anche questo l’errore fatale in cui incorse il disegno di complessa riforma costituzionale che il successivo governo Renzi fece approvare in Parlamento (12 aprile 2016) e che fu bocciato in referendum (4 dicembre 2016). Il progetto non si occupava minimamente di modificare gli articoli della Costituzione relativi al presidente del Consiglio. Fermi i poteri definiti nell’articolo 95, la legittimazione del presidente e la sua supremazia nel governo dovevano scaturire solo dall’effetto elettorale di ballottaggio tra due coalizioni.

			Fin qui, finora. Mentre il ri-dimensionamento numerico del Parlamento; la ri-considerazione dello Stato regionale; la ri-formulazione del quadro finanziario euro-nazionale: sono tutte svolte che continuamente ri-propongono, con diversi accenti, resi più stringenti dall’esperienza della pandemia, le antiche «esigenze di stabilità dell’azione di governo».

			7. Il passato futuro

			La storia dei tentativi di revisione costituzionale non è infatti una vicenda di riforme innovative fallite. È piuttosto il reiterato sforzo di completare un sistema parlamentare di governo, lasciato incompiuto in fase costituente.

			La ricerca dei «dispositivi costituzionali idonei a tutelare le esigenze di stabilità dell’azione di governo e a evitare le degenerazioni del parlamentarismo» si iscrive, come un mandato, in quella pagina lasciata in bianco nel biennio 1946-1947. Se tale mandato non è stato ancora assolto, ciò è dovuto alla persistenza del «peccato originale»: il timore dell’interversione del potere. Come se la nostra democrazia non fosse stata vissuta sino in fondo. E come se fosse rimasta immutata la realtà statuale, ora invece attraversata da plurime sovranità nello spazio giuridico globale3005. È mancata perciò nei momenti conclusivi, la convinzione della necessità di una solida base costituzionale per il potere democratico di governo, quale che fosse la parte politica maggioritaria. Un’assenza che ha finito per favorire involuzioni populiste e tecnocratiche.

			Come che sia, sotto la pressione del «tutto» che nel frattempo è cambiato, resta la consapevolezza di dover pazientemente riprendere là dove si è interrotta la costruzione di quel moderno regime parlamentare, che era nelle intenzioni dei Padri costituenti. Non si tratta ora dunque di «inventare» qualcosa ma di riallacciarsi alle «ammorsature» lasciate in quella stagione fondativa: come appigli per conservare la «giovinezza» della Costituzione, di cui parlava Piero Calamandrei.

			D’altra parte, malgrado gli insuccessi, non tutto è stato vano, non tutto è da buttare negli anni trascorsi in ricerca continua.

			La lunga storia, dipanatasi da legislatura a legislatura, da governo a governo, mostra come le vie di riforma, alternativamente percorse, con abbandoni e ripensamenti, abbiano avuto due punti fermi: uno strutturale, l’altro politico.

			Il primo è che la stabilità di governo è stata sempre individuata nell’autonoma legittimazione costituzionale del presidente del Consiglio. Su questo vi è stata sostanziale convergenza. Sia che fosse prescelta la formula «parlamentare» (legittimazione unitaria attraverso il superamento dell’assurdo bicameralismo fiduciario); sia quella semi-presidenziale (legittimazione per derivazione dall’elezione diretta dal capo dello Stato); sia quella «elettorale» (legittimazione per investitura del corpo elettorale o come risultato di meccanismi elettorali maggioritari). In qualunque via prescelta, stabilità di governo e stabilità del suo presidente sono coincise.

			L’altro punto è che, nell’andirivieni dei progetti, è rimasta sempre immutata la formula che, dal 1867, fa coincidere l’identità di governo – di ciascun governo – con la funzione di indirizzo politico del suo presidente.

			Il presidente del Consiglio rappresenta dunque l’intersezione istituzionale in cui convergono stabilità giuridica e cifra politica identitaria di governo. Su questo nodo ha insistito la lunghissima ricerca. E qualunque sia stata la soluzione proposta, si è finito per riscoprire l’antica sinopia del «governo del primo ministro». Un «presidente del governo», cioè, titolare di quell’indirizzo politico che, «inventato» in epoca statutaria, ha ora una maggiore intensità di significato nell’ordinamento costituzionale euro-nazionale. È in questo più largo contesto giuridico che ha, infatti, assunto assoluto rilievo il rispetto delle «condizioni di parità con gli altri Stati» (richiesto dall’articolo 11 della Costituzione). La comparazione con più solidi assetti di governo nell’Unione indica da tempo come insostenibile – per l’interesse nazionale – la precarietà della posizione del nostro presidente del Consiglio, soggetta a ricorrenti «degenerazioni» coalizionali o parlamentari3006. 

			Da qui – anche, e anzi, soprattutto – la necessità che i suoi poteri definiti dall’articolo 95 siano consolidati su una specifica base democratica di legittimazione costituzionale, nel rispetto degli equilibri e delle garanzie proprie di uno Stato parlamentare3007.
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					2999   «Vita italiana», XXXII, 1982, 7-8, edizione speciale, Il secondo governo Spadolini, a cura di G. Mazzà, pp. 35 sgg., 72 sgg., da cui sono tratte le citazioni che seguono. Cfr. A. Manzella, Sui «dieci punti» del II governo Spadolini, in «Nuova Antologia», 2002, 610, pp. 56-61. Nel 1980, Bruno Visentini, personalità autorevole del Partito repubblicano, prospettava, a titolo personale, un’iniziativa di «ritorno alla Costituzione». Si sarebbe dovuto concretare nella forma di un «governo istituzionale», nominato autonomamente dal presidente della Repubblica con la successiva «fiducia» parlamentare. L’iniziativa ebbe vasta eco ma una generale criticità da parte dei partiti, compreso il Partito repubblicano. Quarant’anni dopo, fu rievocata per analogia con i cosiddetti «governi tecnici».
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					3007   Sull’intera vicenda costituzionale repubblicana, fondamentale il riferimento ad A. Barbera, La Costituzione della Repubblica italiana, Giuffrè, Milano 2016; Id., Fra governo parlamentare e governo assembleare: dallo Statuto albertino alla Costituzione repubblicana, in «Quaderni costituzionali», XXXI, 2011, 1, pp. 9-37. Cfr. R. Ibrido, Forma di governo parlamentare ed equilibrio di potenza nel quadro della società internazionale. Problemi comparatistici, Cedam, Padova 2020, pp. 324 sgg.

				

			

		

	
		
			La memorialistica 
dei presidenti del Consiglio 
di Giacomo Canepa

			1. Introduzione

			Negli Stati Uniti, la memorialistica politica costituisce un genere letterario con regole quasi codificate e nel secondo Novecento nessun presidente si è sottratto all’esercizio3008. Nel Regno Unito, disponiamo delle autobiografie di tutti i primi ministri dal 1979 al 1997, secondo una tradizione che ha visto Winston Churchill, premio Nobel per la letteratura nel 1953, e Harold Macmillan pubblicare non meno di sei volumi. Infine, anche in Francia, dove la memorialistica ha una lunga tradizione risalente addirittura al XV secolo3009, dal 1945 a oggi circa un terzo dei presidenti del Consiglio e tutti i presidenti della Repubblica hanno lasciato diari o memorie, tra le quali spiccano quelle di Charles de Gaulle per l’utilizzo strumentale che il generale ne fece nel rilanciare la sua carriera politica al crepuscolo della Quarta Repubblica3010. Nel caso italiano, invece, nove furono i presidenti del Consiglio a impegnarsi nella produzione di memorialistica politica: seguendo l’ordine cronologico dei loro mandati, Antonio Segni, che ha lasciato qualche sporadico appunto (80 annotazioni per il suo primo governo e appena 16 per il secondo)3011; Mariano Rumor, che negli ultimi cinque anni di vita, tra il 1985 e il 1990, si dedicò alla redazione delle sue memorie, che si fermano tuttavia alla crisi politica che portò alla caduta del suo primo governo3012; Emilio Colombo, che dal 2009 al 2013 registrò con una troupe televisiva una testimonianza della sua lunga carriera politica3013; Giulio Andreotti, autore a partire dagli anni Ottanta di numerosi volumi ascrivibili a vario titolo all’ambito della memorialistica (diari, ma anche raccolte di aforismi, aneddoti e ritratti)3014; Arnaldo Forlani, intervistato da Sandro Fontana e Nicola Guiso nel 2009; Ciriaco De Mita, intervistato da Pasquale Nonno nel 19973015; Francesco Cossiga, in vari volumi che ebbero un certo successo editoriale3016; Giuliano Amato, in un breve saggio3017; Carlo Azeglio Ciampi, che al suo passaggio a Palazzo Chigi ha dedicato prima un intervento pubblicato sulla «Nuova Antologia»3018, poi due volumi più ampi; infine la raccolta di pensieri e aneddoti di Romano Prodi3019. Sarebbe improprio includere gli scritti di Aldo Moro dal carcere, visto il carattere composito evidenziato dal ritrovamento nel 1990 delle riproduzioni dei manoscritti: si tratta infatti a un tempo delle risposte del prigioniero all’interrogatorio dei brigatisti, di un testamento morale e di una rielaborazione di alcune dichiarazioni «rilasciate dal sequestrato e utilizzate dalle Brigate rosse con lo scopo di aumentare gli effetti destabilizzanti della loro azione terroristica alimentando un cortocircuito polemico tra l’uomo politico e l’opinione pubblica italiana, l’effettiva destinataria del primo livello di lettura di questo messaggio»3020. A questi pochi volumi dev’essere tuttavia aggiunta un’ampia memorialistica politica sui presidenti del Consiglio, la loro attività e la loro iniziativa politica, a opera di altri uomini di governo, ministri e recentemente anche sottosegretari alla presidenza3021. Anche in questo caso, le testimonianze – che trattano perlopiù incidentalmente del Consiglio dei ministri e del presidente – sono molto meno numerose per i primi decenni dell’Italia repubblicana e più frequenti tra la classe dirigente degli anni Ottanta e Novanta.

			Questo insieme variegato non rimanda a un solo genere letterario, ma a diverse forme: la più importante è il diario, con i suoi giudizi immersi nella quotidianità della vita politica; il secondo modello è costituito dalle memorie redatte a posteriori; vi sono poi le raccolte di ricordi in ordine sparso3022, e i libri-intervista, infarciti di aneddoti per il lettore sul modello inglese e americano3023. Dai volumi concepiti in vista della pubblicazione – in gran parte memorie, ma anche qualche diario – devono essere ulteriormente distinte quelle testimonianze di vita politica che sono state pubblicate a distanza di molti anni, dopo la morte degli autori. A ogni modo centrale risulta la periodizzazione che emerge dalle date di pubblicazione: il cambio di passo tra gli anni Settanta e gli anni Novanta del XX secolo invita a una primaria distinzione, in collegamento con la storia politica generale, degli intenti della memorialistica. È possibile così, in questo capitolo, delineare le tendenze di fondo delle diverse fasi di produzione memorialistica, concentrandosi specialmente sulle ragioni della scarsità delle memorie per il primo trentennio e dell’abbondanza dei due decenni successivi, tralasciando le pubblicazioni relative agli ultimi esecutivi, povere di elementi propriamente memoriali, e infine concludendo con una riflessione sui loro possibili apporti alla comprensione della presidenza come istituzione.

			2. La scarsità di memorialistica durante i primi decenni della Prima repubblica

			Il periodo dal dopoguerra agli anni Ottanta invita a interrogarsi sugli elementi che hanno motivato lo scarso interesse della classe dirigente democristiana per la redazione di memorie politiche che ripercorressero la maturazione democratica del cattolicesimo italiano, l’azione di governo e la guida dell’apparato statale. La scarsità di memorialistica non contrasta, infatti, soltanto con il suo sviluppo di fine secolo, ma anche con quanto avvenuto precedentemente, suggerendo un collegamento ai tratti della classe dirigente democristiana: numerose furono le memorie pubblicate dalle figure politiche dell’età liberale3024, poi dai protagonisti della lotta di Liberazione e dai presidenti del Consiglio della transizione3025.

			Se i presidenti del Consiglio dei primi decenni della Repubblica non produssero memorie, fu in primo luogo per ragioni di tempo. Alcide De Gasperi morì l’anno successivo all’abbandono della presidenza, Adone Zoli meno di due anni dopo, mentre Fernando Tambroni fu stroncato da un infarto nel 1963. L’anno successivo, Segni dovette lasciare il Quirinale per un ictus da cui mai veramente poté riprendersi. Altri presidenti del Consiglio, a partire da Mario Scelba, Amintore Fanfani e Giovanni Leone, continuarono a esercitare incarichi politici di primo piano durante i decenni seguenti, elemento che normalmente impedisce l’impegno nella memorialistica. Un ulteriore elemento di spiegazione risiede nella brevità delle esperienze di governo, talora di appena pochi mesi alla presidenza, accompagnata da frequenti mutamenti di dicastero; questa frammentarietà invitava a prediligere una rievocazione dell’intera carriera politica, giudicata però di minor interesse per i lettori. Per di più, la prima generazione democristiana nel redigere la propria autobiografia si trovava a dover spiegare scelte che spesso avevano prediletto il compromesso con il passato regime. Inoltre, la mancata attuazione del disegno di rinnovamento della società secondo i principi della dottrina sociale della Chiesa rendeva più magro il bilancio dell’azione di governo – non a caso, per questo periodo, le memorie si sarebbero concentrate sulla scelta atlantista – e imponeva di concentrarsi più sull’attività politica nel presente che in esercizi retrospettivi.

			Più ancora pesavano reticenze proprie alla formazione cattolica che tendeva, pur nell’attenzione al presente, a creare un habitus di mortificazione del ruolo delle singole individualità nella vita politica, dipinta come un esercizio di servizio al bene comune che presupponeva, all’interno del recinto dottrinale cattolico, l’interscambiabilità delle singole personalità e la rinuncia a una riflessione sul rapporto tra personale e politico. Non si trattava di un mero tratto caratteriale di riservatezza3026: lo stesso Andreotti, che a partire dagli anni Ottanta avrebbe perseguito con decisione una personale politica editoriale, precisò, quasi a fornire delle scuse anticipate rispetto a eventuali addebiti di «personalismo (se non di narcisismo)», di aver sempre giudicato «severamente l’abitudine alla memorialistica di attualità» diffusa negli Stati Uniti, ricca di particolari su «delicati e riservatissimi retroscena riguardanti personaggi tuttora presenti e attivi della vita americana»3027. Mino Martinazzoli mai si convinse a «trasgredire quel riserbo, quel pudore, quella riservatezza»3028 che facevano parte della sua educazione cattolica, al punto da mettere sotto chiave le sue memorie, mentre Silvio Gava, successivamente autore di una lunga autobiografia, sottolineò che «la dimensione religiosa, e perciò reale e vera, delle cose» toglieva «ogni tentazione vana all’impegno politico», riconducendo «l’azione del cattolico politico ai limiti consapevoli del servizio»: se si occupava di molte cose, come Marta nel racconto evangelico di Luca, ricordava sempre l’avvertimento su quale fosse la «parte migliore», necessariamente intima e non pubblicabile in forma di memorie3029. Vi erano, infine, nel fare memoria, pratiche concorrenziali proprie alla vita di fede dei cattolici. In forme diverse, tanto il metodo della revisione di vita, forgiato dall’Azione cattolica, quanto la prima settimana degli esercizi spirituali di marca ignaziana proponevano momenti di riflessione sulle proprie scelte e il senso della propria attività, in funzione del presente e del futuro, che si ponevano inevitabilmente in opposizione alla redazione di memorie retrospettive ormai svicolate da finalità meramente spirituali.

			Fino agli anni Settanta, infine, il principale motivo successivamente addotto per giustificare la scelta di pubblicare le proprie memorie – la volontà di contribuire alla ricostruzione del passato – e quello più implicito di orientarne la lettura risultavano meno impellenti, in quanto nella «Repubblica dei partiti» erano questi ultimi a impegnarvisi, sia proponendo letture che si presentavano, in quanto basate sul reperimento della documentazione originale, come abbozzi per la storiografia futura, sia affidando a storici lavori su committenza. Per questa ragione, le memorie non risultano particolarmente numerose neanche tra gli esponenti dei partiti delle sinistre all’opposizione. Quelle esistenti, tuttavia, non mancavano di trattare la breve esperienza di governo nell’immediato dopoguerra. Tra i comunisti che esercitarono responsabilità ministeriali nel secondo dopoguerra rievocarono l’esperienza Mauro Scoccimarro ed Emilio Sereni3030, mentre gli azionisti che parteciparono ai governi di unità nazionale dell’immediato dopoguerra svilupparono riflessioni a caldo a proposito dell’adeguatezza della struttura degli organi governativi e del funzionamento del Consiglio dei ministri rispetto ai vasti compiti assunti dallo Stato3031. Critiche come quella di Emilio Lussu – che sottolineava come a detenere il potere non fosse il Consiglio dei ministri, ma i venti ministri che componevano l’esecutivo, ciascuno come un piccolo feudatario, rendendo il presidente «quello che erano gli ultimi re della dinastia merovingia rispetto ai loro signori feudali»3032 – miravano ovviamente anche a spiegare le delusioni di fronte al mancato rinnovamento dello Stato e alla scarsa incisività dell’azione di governo, a cui presto si sarebbero aggiunte quelle relative allo sviluppo dei grandi partiti di massa e al sostanziale abbandono dei progetti di educazione politica degli italiani perseguiti dagli azionisti3033. Al periodo della Costituente sono dedicate anche le memorie del ministro dell’Interno socialista Giuseppe Romita3034: centrati sulla vicenda del referendum istituzionale, i diari, apparsi dopo la morte dell’autore, presentavano Romita come il garante della regolarità della consultazione e al tempo stesso come un risoluto uomo chiave che con abili accorgimenti nella scelta delle date delle elezioni amministrative aveva favorito la maturazione della maggioranza repubblicana e ostacolato le trame monarchiche. Pietro Nenni avviò poi la pubblicazione sulla stampa di pagine scelte dei suoi diari del dopoguerra, redatti al termine delle lunghe giornate politiche3035: tra gli incarichi di governo, la vicepresidenza del Consiglio e i rapporti con De Gasperi rappresentavano però una marginale parte dei testi. La pubblicazione della versione integrale dei diari del politico socialista, come pure quelli di Romita, avvenne all’inizio degli anni Ottanta, anche in risposta a domande storiografiche che si interrogavano sul passaggio tra il fascismo e il post-fascismo che aveva visto lo sviluppo dell’egemonia democristiana e sull’insuccesso delle sinistre nell’imporre una discontinuità nelle strutture statuali3036.

			3. La crisi della Repubblica e l’ondata della memorialistica

			Ad aprire una florida stagione di autobiografie politiche furono il rapimento e l’assassinio di Aldo Moro. La pervasività della politica durante i cinquantacinque giorni e la percezione traumatica della crisi indussero alla pubblicazione dei primi diari: quelli di Giovanni Spadolini – già consegnati volta per volta alle pagine della «Stampa» e poi assemblati in unico volume che mirava, tra l’altro, a sottolineare l’importanza della proposta di Ugo La Malfa di un governo a presidenza laica nel febbraio 19793037 – ma soprattutto quelli del presidente del Consiglio dei governi di solidarietà nazionale Giulio Andreotti. Il volume, apparso nel 1981, si presentava come una risposta all’uscita di una lunga intervista a Fernando Di Giulio3038, ma soprattutto a una raccolta di scritti di Giorgio Napolitano dedicata alla breve VII legislatura3039: nell’introduzione, Andreotti spiegava di aver optato per la pubblicazione dei propri diari su sollecitazione del suo portavoce Giorgio Ceccherini, 

			constatando che in breve tempo non solo venivano dimenticati alcuni dati essenziali del più difficile triennio italiano dal dopoguerra ad oggi [...] ma si minacciava un vero stravolgimento della precisa realtà del 1976-79, attraverso una polemica ora grezza ora sottile che si ispira a un ritenuto utile, attuale o futuro, attraverso una totale distorsione delle circostanze, dei propositi e dei risultati di una stagione che si era iniziata con la prognosi interazionale di un nostro disfacimento3040. 

			I diari prendevano la difesa dei successi, specialmente in campo finanziario e di politica estera, dei governi presieduti da Andreotti, in un momento in cui quest’ultimo si trovava estromesso dal governo per la ferma opposizione di Bettino Craxi. Andreotti, che già precedentemente si era cimentato in riuscite operazioni editoriali di ricostruzione di momenti importanti della vita della Repubblica3041, si produceva in un’esplicita confutazione degli scopi politici della pubblicazione, negando ambizioni per il futuro, ma al tempo stesso, sceglieva di pubblicare non un libro di valutazioni o di cronaca, ma i propri diari, con alcune dichiarate ma non esplicitate omissioni, per valorizzare «la spontaneità e probabilmente anche quel tanto di modello notarile che sottrae queste pagine alla inevitabile parzialità del politico impegnato»3042. I diari di Andreotti del 1976-1979 costituirono a lungo un unicum nella misura in cui le altre memorie pubblicate nel corso del decennio successivo prendevano in considerazione l’intera carriera politica.

			Se gli uomini di governo degli anni Ottanta si impegnarono nella redazione di scritti autobiografici lo fecero in un arco di tempo dilatato, che si estende per un ventennio a partire dai primi anni Novanta. Questa memorialistica fu prodotta tanto dalla seconda generazione democristiana – con Mariano Rumor, Luigi Gui e Emilio Colombo – quanto dalla classe dirigente che si trovò a gestire la disintegrazione della Dc, ai più vari livelli: hanno lasciato diari e ricordi i due presidenti dei gruppi parlamentari democristiani durante l’XI legislatura, Gerardo Bianco e Gabriele De Rosa3043, ma anche leader di primo piano come Ciriaco De Mita, Paolo Cirino Pomicino e Arnaldo Forlani. La motivazione principale di questa fioritura memorialistica era l’esigenza di dare legittimazione a una stagione politica che si riteneva ingiustamente criticata nella sua interezza. Così per esempio le memorie di Guido Carli erano concepite per essere «un atto di trasmissione della memoria da parte di una generazione, di una classe dirigente al tramonto, nei confronti di una nuova classe dirigente» che stentava, tuttavia, a emergere3044.

			Più recentemente la memorialistica democristiana, con l’ausilio della penna di giornalisti come Sandro Fontana e Nicola Guiso, ha dato origine a un nuovo genere pamphlettistico che mira a contribuire a una rivalutazione del ruolo del partito nella fase che ne ha preceduto la frammentazione, in contrapposizione a quella che Ciriaco De Mita ha definito «una certa storiografia di sinistra che ha fatto confusione tra storia e propaganda politica»3045. Rarissime sono le eccezioni a questo schema interpretativo, legate a personaggi che si erano ritagliati già sulla fine della loro attività politica un ruolo eccentrico, come nel caso del «picconatore» Francesco Cossiga. Il tentativo di legittimazione della classe dirigente democristiana presenta tuttavia varie sfumature, che vanno dalla rivendicazione di risultati positivi dei governi del pentapartito nella risoluzione dei grandi problemi interni del decennio precedente – l’instabilità politica, l’inflazione, il terrorismo – fino all’attacco alla magistratura. L’autobiografia di Luigi Gui cercava di restaurare l’immagine della Dc, giudicando «ingiusto, arbitrario e storicamente deviante pretendere di allungare a ritroso l’ombra di Tangentopoli, estendendola artificiosamente sull’intera storia del partito dei cattolici italiani»3046, mentre De Mita regolava conti personali differenziando la sconfitta del Craxi-Andreotti-Forlani, «cioè dell’equilibrio politico fine a se stesso, del potere per il potere», dalla vicenda democristiana3047. Iniziò in carcere, infine, la redazione delle memorie di Paolo Cirino Pomicino, ministro prima della Funzione pubblica, poi del Bilancio tra il 1988 e il 1992, che fin dalle prime pagine rivendicava la normalità dei finanziamenti illeciti ai partiti, nell’intento di scrivere una «controstoria» che accusava la magistratura di aver risparmiato dalle accuse i vertici del Pci arrivando a comparare il suo impatto sul paese con quello delle Br3048. Degli anni Ottanta, Cirino Pomicino salvava, alla fine dei conti, quasi tutto: le leggi speciali per Napoli, la ricostruzione in Irpinia, i finanziamenti illegali ricevuti dagli imprenditori amici, i lavori della Commissione bilancio della Camera da lui presieduta negli anni dell’aumento del debito pubblico, le necessarie lotte tra le correnti democristiane, la pratica del voto di scambio e finanche l’irruzione negli studi Rai per vedere una partita di calcio del Milan.

			Alla rivalutazione degli anni Ottanta faceva talora seguito la constatazione che nei decenni successivi la decomposizione del quadro politico non si era fermata, in uno scadimento che sembrava non avere fine e non sembrava offrire un protagonismo adeguato ai cosiddetti «moderati»3049. Luigi Gui denunciava come la sostituzione del sistema elettorale proporzionale con il maggioritario si era accompagnata a «un crescente emergere fazioso di interessi economici particolari esasperati» che aveva comportato lo stesso affievolimento ideale dei cattolici e la loro spaccatura3050. La narrazione del passato si presentava come un antidoto ai «processi sommari e generalizzati di intere esperienze storiche», capaci solo di «scatenare ondate di populismo e antipolitica»3051, oppure come una radicale critica del presente. Nelle memorie di Cirino Pomicino, se il cuore del racconto era costituito dagli anni 1991-1993, le accuse erano ribaltate sulla «alleanza trasversale dei mediocri, letteralmente terrorizzata da un sistema capace di selezionare il meglio», che aveva sostituito la classe dirigente precedente; in particolare, sui governi Ciampi e Prodi, per la loro politica di rigore finanziario ai danni dello sviluppo economico, e sugli uomini della diaspora Dc, responsabili di «una rimozione interessata del nostro grande passato»3052. Analogamente, nel 2009, Arnaldo Forlani delineava un chiaro atto d’accusa verso i responsabili dello spezzettamento della Dc in mille correnti, sottolineando che l’operato della magistratura non aveva affatto giovato al rinnovamento della politica3053. In chiave diversa si ponevano quelle memorie che volevano evitare che «nel naufragio della classe dirigente democristiana finissero nel baratro della storia anche l’idea e il pensiero che ne avevano generato la formazione politica»3054. In questo caso, al centro erano non la riscrittura e l’esaltazione della storia del decennio precedente, ma le radici ideali e i riferimenti culturali su cui si intendeva fondare il rinnovamento della politica, il suo ritorno alle originali qualità repubblicane.

			4. Definire il governo dei tecnici

			Alle memorie di vita politica si aggiunsero, negli ultimi vent’anni del Novecento, puntuali ricostruzioni, pubblicate a ridosso degli eventi, di alcune esperienze governative, come quelle di Giuliano Amato3055 e Carlo Azeglio Ciampi nel biennio 1992-1994. In quest’ultimo caso, prevaleva l’esigenza di mostrare di aver adempiuto agli obiettivi iniziali, di spiegare il senso delle riforme e di affermare la qualità, la specificità e la necessità di una compagine di governo che si distingueva da tutte le precedenti per la compresenza dell’estrazione politica e tecnica. Hanno lasciato memorie dell’esperienza, oltre a Ciampi stesso, il ministro della Funzione pubblica Sabino Cassese3056, il ministro del Tesoro Piero Barucci, il ministro dell’Industria Paolo Savona, il ministro per il Coordinamento delle politiche comunitarie e dell’Ambiente Valdo Spini3057, il ministro del Lavoro Gino Giugni3058, il ministro dei Rapporti con il Parlamento Paolo Barile, la ministra della Sanità Mariapia Garavaglia3059 e il sottosegretario alla presidenza Antonio Maccanico3060. Questa memorialistica, pur diversa nel formato, valorizzava l’operato del governo come «un piccolo segmento di un percorso di radicale cambiamento della vita politica italiana» rinunciando a un understatement che era stato frainteso dall’opinione pubblica3061. Comune era la menzione della soluzione dei legami con i partiti – a partire dalla decisione di Ciampi di interpretare strettamente l’articolo 92 della Costituzione non procedendo a consultazioni formali per la nomina dei ministri – e dalla situazione economica di recessione e crisi debitoria che aveva motivato l’incarico al governatore della Banca d’Italia3062. L’espressione «governo dei tecnici» era oggetto di particolari critiche: rivendicando di aver compiuto scelte politiche, e in questo senso di aver governato in rappresentanza del paese, grazie al rapporto instaurato da un lato con il Parlamento, dall’altro con le singole forze politiche, si rifiutava di accreditare l’idea che fosse mancata (e potesse tout court mancare) la mediazione politica e che quindi tutti gli interessi particolari avessero uguale diritto di farsi ascoltare3063.

			Con l’eccezione del più recente volume di Paolo Savona – che recrimina sul mancato perseguimento degli obiettivi che, incompreso, aveva individuato per garantire il buon funzionamento del sistema monetario e dell’economia reale3064 – le memorie del governo Ciampi rivendicavano come la rigorosa politica economica aveva fatto in modo che la svalutazione decisa da Amato diventasse «strumento di equilibrio e di rilancio di un’economia»3065. Il recupero di credibilità e fiducia, da un lato, e la ripresa dello sviluppo del paese, dall’altro, attraverso il risanamento dei conti pubblici e la politica dei redditi in chiave antinflazionistica portavano Ciampi a parlare dell’affermazione di un nuovo «modo di governare», radicalmente diverso dai precedenti e tuttavia temporalmente limitato al superamento dell’emergenza politica ed economica. In questo senso, la complicata vicenda della mozione di sfiducia che portò allo scioglimento delle Camere, nel gennaio 1994, faceva del governo l’ennesima «occasione mancata» della storia post-unitaria. La rivendicazione di un’eredità lasciata al paese – in un generale indirizzo di politica economica – si rivolgeva ai due schieramenti che si preparavano ad affrontarsi nelle elezioni del 1996 ammonendoli sulla necessità di continuare ad aggredire «la montagna del debito pubblico», di proseguire sulla strada delle privatizzazioni e di portare a termine la riforma della pubblica amministrazione. Dei frutti del governo Ciampi si intestò d’altra parte i meriti anche l’ultima generazione democristiana: lamentando il solo mancato varo della riforma istituzionale, il libro-intervista di Gerardo Bianco intendeva dimostrare come il «Parlamento degli inquisiti» avesse «salvato l’Italia dal naufragio»3066. Sulla falsariga delle narrazioni del governo Ciampi, l’esigenza di spiegare il valore e i meriti dei tecnici portò poi a una seconda ondata memorialistica, ancora più vicina ai fatti narrati, a proposito dell’esecutivo presieduto da Lamberto Dini, di cui veniva dipinto il successo tra le macerie della Dc in transizione, di una destra rissosa e di una sinistra confusa, ma anche l’agonia trascinatasi con la lunga vicenda della sfiducia parlamentare al ministro della Giustizia Filippo Mancuso3067.

			5. La personalizzazione della politica

			La produzione memorialistica, da parte della generazione al governo negli anni Ottanta e negli anni Novanta, non rispondeva tuttavia soltanto alle esigenze di un sistema politico alla disperata ricerca di legittimazione a posteriori, ma anche a tendenze di personalizzazione della politica, evidenti già agli occhi dei contemporanei. Le memorie politiche diventano, sul finire del XX secolo, utili a costrui­re un’immagine della personalità dell’uomo di governo, un tassello della comunicazione pubblica volta a carpire l’interesse e fiducia degli elettori3068. Di fronte al deperimento delle mediazioni tradizionali, primi fra tutte i partiti, prevale l’esigenza di un rafforzamento del capitale politico del singolo uomo di governo e l’esibizione delle proprie gioie e speranze, angosce e tristezze diventa un potente strumento di identificazione e, quindi, costruzione della fiducia tra elettore ed eletto. Andreotti, da attento lettore dei diari altrui, fu il primo a rilevare che viva era «l’esigenza di umanizzare e popolarizzare la politica», in contrasto con le narrazioni che ne sottolineavano «il machiavellismo, gli intrighi, il grigiore»3069. Inizialmente, erano il folklore narrativo, gli aforismi e l’aneddotica a partecipare alla costruzione e alla valorizzazione dell’immagine, ma gradualmente sono comparsi anche dettagli sulla vita privata degli uomini di governo: significativamente rappresentative di questa evoluzione intimista sono le recenti memorie di Claudio Martelli, in cui il vicepresidente socialista del sesto e del settimo governo Andreotti delinea con ambizioni letterarie la propria parabola politica incompiuta rievocando in egual misura passioni civili e vicende sentimentali3070.

			Nella stessa logica di autopromozione e umanizzazione della politica, la pubblicazione di memorie o scritti autobiografici consentiva di guadagnare spazio sui media, partecipando ai talk show più seguiti o ai programmi televisivi di intrattenimento. Il primo a cogliere questo potenziale delle pubblicazioni delle memorie fu Andreotti, che il 28 marzo 1982 si recò alla popolare trasmissione televisiva pomeridiana Domenica In3071, per presentare al pubblico i diari del periodo 1976-1979, per poi prodursi in innumerevoli presentazioni, in Italia e all’estero. La memorialistica rappresentava allora un’occasione di pubblicità che disegnava e aumentava, al di fuori del proprio collegio elettorale, il consenso nazionale del politico democristiano3072, offrendo tanto margini di manovra nelle lotte correntizie quanto supporto alle più o meno sopite aspirazioni quirinalizie.

			Nell’era della post-democrazia descritta da Colin Crouch, la pubblicazione delle memorie politiche, valorizzate mediaticamente e nel marketing, non indica quindi più sempre e forzatamente l’avvenuta uscita dell’autore dalla vita politica attiva, ma origina opere spurie dove gli intenti programmatici si fondono con vicende personali e aneddoti disorganici tratti dalle proprie esperienze di governo per enfatizzare esigenze di rinnovamento, proporre un’immagine di sé più o meno sincronizzata sulla sensibilità degli elettori3073 e offrire il proprio giudizio critico sul presente3074. In quest’ultima chiave, per esempio, rientrano le scarne pagine consacrate da Enrico Letta al lancio dell’operazione Mare Nostrum in seguito alla tragedia di Lampedusa nel dicembre 20133075. Come ha osservato Roberto Bertinetti, la memorialistica politica più recente non mira più soltanto a «chiarire in maniera incontrovertibile una parziale verità su se stessi o sul proprio passato», ma anche e soprattutto a fissare «un volto (e un voto) nel cuore e nella mente di chi osserva lo spettacolo della vita pubblica»3076, sul modello dei libri di campagna statunitensi. Se gli uomini di governo della cosiddetta Seconda repubblica sembravano meno preoccupati del giudizio futuro sul loro operato e più attenti al presente, non per questo si collocavano in una prospettiva diversa dalla ricerca di legittimazione e del consenso politico.

			6. Quattro apporti della memorialistica

			Dal mutamento degli obiettivi e delle focalizzazioni della memorialistica politica dipende anche, data la difficoltà di comparare i diversi successi editoriali su un periodo così lungo, il loro apporto alla comprensione delle vicende e degli sviluppi istituzionali della presidenza del Consiglio. Il libro-intervista non può che fornire dettagli su singole vicende e l’interpretazione offerta a posteriori dall’uomo di governo e suscita pertanto maggiore attenzione nei giornalisti che negli storici per i giudizi più o meno meditati dispensati su fatti e personaggi. Più interessanti si rivelano le memorie, specialmente quando la loro redazione affianca un riordinamento dell’archivio personale, come nel caso di Piero Barucci, o si appoggia su lettere e relazioni relative all’attività politica, con maggiori o minori reticenze di fronte agli episodi «spiacevoli»3077. Infine, quando non sono direttamente scritti in previsione della pubblicazione o ritoccati successivamente, i diari costituiscono una fonte più sincera delle memorie, filtrate e ripensate alla luce degli eventi successivi: forniscono, in questo senso, quella che Piero Roggi ha chiamato una verità di seconda istanza. Vi appaiono gli umori, le osservazioni e le opzioni dei protagonisti delle decisioni, ma anche eventi dietro le quinte privi di risvolti successivi e quindi ignorati da testimonianze retrospettive. Tra questi diari particolarmente preziosi risultano quelli scritti per registrare date e conversazioni che avrebbero potuto essere dimenticate senza la scrittura, escludendone la divulgazione e tanto più la pubblicazione. Validi esempi sono i diari di Antonio Segni3078, quelli ancora inediti di Carlo Azeglio Ciampi, quelli di Emilio Sereni che non aveva mai avuto l’intenzione di tenere un diario politico, bensì di «notare altre cose, altre riflessioni, più veramente interne»3079, e quelli di Amintore Fanfani, concepiti come una serie di appunti da utilizzare per l’attività politica futura, come controllo del flusso degli eventi, come annotazioni sugli incontri con personalità estere e sulle evocazioni oniriche di pontefici defunti. Anche il politico aretino, tuttavia, acquisì presto la consapevolezza che i diari avrebbero potuto essere letti da altri, sforzandosi di delineare la propria immagine come più disposta all’autocritica e improntata a spirito di servizio3080.

			Nelle loro varie forme, le memorie non offrono solitamente elementi di novità tali da indurre a riletture di problemi della storia nazionale, ma a parte i precisi riscontri che possono essere tratti da diari come quelli di Nenni e Fanfani, che abbracciano periodi lunghissimi del dopoguerra, vale la pena di sottolineare quattro aspetti particolarmente significativi per cui esse si rivelano utili apporti alla sua comprensione. In primo luogo, la memorialistica colloca il lettore nella vita di partito: quella democristiana è più attenta alle vicende interne che all’azione di governo, e ciò essenzialmente a causa degli effetti delle prime sulla seconda. Nel quarto volume dei diari fanfaniani il politico aretino è infatti, dall’estate 1961 fino al febbraio 1962 e poi nuovamente dal novembre dello stesso anno, completamente assorbito dall’imminenza della crisi di governo. In questo senso, le memorie giovano alla comprensione della cultura politica comune ai democristiani, ma anche delle differenze di approccio tra una corrente e l’altra, come per esempio dei contrasti tra le due culture economiche e le corrispettive linee politiche di Fanfani e di Pella. Le memorie di Claudio Martelli, analogamente, abbozzano con grande maestria la fisionomia di un’intera generazione socialista e un ritratto dello stesso Bettino Craxi prima, durante e dopo la sua permanenza a Palazzo Chigi. Enucleando i rapporti tenuti dai singoli personaggi, la memorialistica permette inoltre una rudimentale analisi dei network: ricchissime, in questo senso, sono le memorie di un grande troubleshooter come Antonio Maccanico – i cui volumi finora pubblicati riguardano però soprattutto il Quirinale (1978-1987), a parte la breve esperienza di ministro degli Affari regionali nel governo De Mita (1988-1989) – al pari dei diari di Andreotti, che testimoniano della sua tessitura di relazioni nella politica italiana, a Roma, nella Chiesa cattolica e a livello internazionale durante i mandati alla Farnesina.

			L’analisi dell’azione di governo trova, in generale, scarso risalto, soprattutto nelle memorie più lunghe dedicate all’autobiografia politica di una vita. Sono certo evocati momenti importanti – le vicende che avevano portato all’investitura, le crisi parlamentari, qualche visita di Stato o qualche rapporto di lavoro rilevante come quello con il giudice Giovanni Falcone tratteggiato da alcune pagine di Claudio Martelli – ma il giudizio sull’esperienza prevale sulla descrizione delle modalità concrete di governo e i rapporti con i partiti di maggioranza3081 hanno la meglio sul funzionamento e le dinamiche del Consiglio3082. Quasi assenti sono i cenni sul rapporto tra politica e amministrazione; fanno eccezione, in questo senso, solo il diario di Piero Barucci e quello recentemente pubblicato di Emilio Sereni, ministro dell’Assistenza post-bellica nel 1946-19473083. Nella memorialistica democristiana, il più esplicito nell’esaminare l’azione di governo, con l’evidente obiettivo di ricercare le cause della decadenza, fu Silvio Gava, ministro del Tesoro negli anni Cinquanta, poi di Grazia e giustizia, dell’Industria e della Pubblica amministrazione negli anni Settanta, che giudicava soddisfacente l’esperienza del periodo della ricostruzione, quando i responsabili dei dicasteri osservavano il principio della solidarietà ministeriale. La seconda metà degli anni Cinquanta e gli anni Sessanta – in particolare il governo Segni – venivano individuati come uno spartiacque nella gestione democristiana del potere, con la manifestazione del dissenso di singoli esponenti rispetto alla linea del presidente del Consiglio, di cui veniva messa in discussione la responsabilità dell’azione di governo. Questo vulnus all’articolo 95 della Costituzione, rompendo l’unità di indirizzo politico, sarebbe stato all’origine di provvedimenti impropri, che avrebbero in seguito, secondo Gava, trasformato l’impegno sociale democristiano in un assistenzialismo disordinato:

			La dissolvente teoria per cui il governo era l’insieme di delegazioni dei vari partiti, propugnata dai comunisti e dai socialisti, e teorizzata e valorizzata da Saragat, ne feriva l’autonomia di ente vivo e operante per virtù propria e di conseguenza degradava la figura preminente del presidente. Si aggiunga ancora che i presidenti che si susseguirono durante il periodo del centrosinistra, mentre eccellevano sotto altri aspetti politici, non si raccomandavano, salvo qualche eccezione, per capacità di decisione o fermezza di guida. Ne soffriva il potere esecutivo, i cui programmi di riforma restavano sulla carta, mentre si registrava un progressivo peggioramento della situazione finanziaria e ovunque si andava diffondendo un inquietante offuscamento morale che coinvolgeva non pochi elementi di vari settori della classe dirigente3084.

			Analoghe critiche avrebbe rivolto, da ministro, Antonio Maccanico allo «scollamento» causato dalla mancanza di strumenti di coordinamento sul piano organizzativo-amministrativo3085. Giuliano Amato ricorda i tentativi fatti con Craxi per imporre il principio della direzione – ben diverso dalla determinazione – dell’indirizzo del governo da parte del presidente del Consiglio3086. Sono tuttavia soprattutto le memorie relative al governo Ciampi a soffermarsi su questi problemi, sottolineando la riaffermazione dell’articolo 95 sulla responsabilità collegiale delle decisioni e l’attuazione della legge 400 del 1988. Nelle pieghe di questo dibattito, negli anni Novanta, si impose la questione del ruolo dei partiti. La ricomposizione del mosaico delle numerose memorie dei protagonisti dei due governi della transizione – Amato e Ciampi – offre un importante contributo alla ricostruzione storica di un momento presentato come «discontinuità e rottura», con il passaggio dal ruolo preponderante dei partiti – che si attribuivano «non solo il compito di selezionare e interpretare la domanda sociale, ma anche quello di designare tutto il personale pubblico alle cui funzioni essi riconoscessero rilevanza politica e di precostituire altresì tutte le scelte pubbliche a cui annettessero una pari rilevanza» – al potenziamento dei poteri della presidenza del Consiglio3087. Amato, facendo propria questa diagnosi, ricordava come durante gli anni Ottanta i partiti si sostituissero quotidianamente al Consiglio dei ministri. Il fallimento della X legislatura aveva messo in luce come i partiti fossero «prigionieri delle loro convenienze di breve periodo e incapaci del necessario coraggio innovativo»3088: sottolineando, tre anni dopo la crisi del 1992, che «in vigenza del vecchio equilibrio istituzionale, era possibile governare incisivamente in Italia solo con il paese alla soglia del dramma [...] quando il livello di attenzione e di reciproco controllo tra i diversi poteri istituzionali si attenuava»3089, Piero Barucci enfatizzava il «momento di esaltazione creativa»3090 dovuto alla certezza della diffusione di Tangentopoli, che aveva permesso agli organi istituzionali di smettere di essere meri terminali delle scelte dei partiti. La frattura del circuito tradizionale del consenso verso i partiti aveva richiesto, da un lato, una ricerca del consenso fra i sindacati, gli imprenditori privati, i mass media e quindi direttamente nella pubblica opinione e, dall’altro, il consolidamento dei poteri del presidente del Consiglio e del capo dello Stato. Ciampi, esercitando per primo il potere di revoca dei sottosegretari, sottolineando la necessità di una condotta solidale della compagine governativa e approvando il regolamento interno del Consiglio dei ministri3091, aveva rafforzato la responsabilità del presidente del Consiglio nelle funzioni di direzione della politica generale, di mantenimento dell’indirizzo politico e amministrativo, di promozione e di coordinamento dell’attività dei ministri all’interno e all’esterno del Consiglio; la specificità dell’esperienza stava tuttavia soprattutto nella creazione di un governo «forte e indipendente» che si appoggiava su un «collegio informale» composto dal capo dello Stato e dai presidenti delle Camere, proteggendo nella sua azione lo stesso presidente del Consiglio3092. In questo senso, le memorie del periodo 1992-1994 costituiscono un tassello importante anche per la storia della presidenza della Repubblica, nella misura in cui sottolineano come il capo dello Stato abbia esercitato una funzione di sindacato politico sull’azione del governo, oltre che di stimolo alla stessa. Per questo deve essere considerato il contributo della memorialistica alle ipotesi di rinnovamento istituzionale che miravano a ottenere stabilità, nell’intento di ricondurre il governo nell’alveo di una «vera e propria esperienza politica, condotta da soggetti istituzionalmente professionali»3093. 

			La maggior parte delle memorie ha una scarsa rilevanza per la comprensione dei processi di policy, anche se trovano spazio gli iter di discusse misure come per esempio il prelievo sui depositi bancari deciso dal governo Amato o, in forma più accennata, lo Statuto dei lavoratori, la riforma della scuola di Luigi Gui, quella fiscale varata dal governo Colombo e quella delle pensioni voluta da Lamberto Dini. La memorialistica risulta tuttavia non meno utile: gli approcci più recenti di analisi delle politiche pubbliche insistono sul peso degli elementi cognitivi, delle idee, delle rappresentazioni sociali del presente nell’elaborazione di queste ultime. Le memorie di Ciampi, per esempio, sono molto chiare nel dettagliare la diagnosi dei problemi del sistema paese che guidò l’individuazione di nessi e strategie politiche dell’esecutivo, mentre quelle di Carli esprimono la «sfiducia del paese legale nel paese reale, delle classi dirigenti verso la società»3094. Più in generale, la memorialistica consente di cogliere l’intreccio tra avvenimenti di portata diversa e l’effetto che produssero sugli uomini di governo, come per Rumor l’autunno caldo e la strage di Piazza Fontana nel 1969 o per Andreotti l’anno 1978 che in pochi mesi vide il rapimento e l’uccisione di Aldo Moro, l’avvicendamento di tre papi al soglio pontificio, l’elezione di Pertini e la crisi dei boat people. Soprattutto, colma le lacune degli archivi fornendo un accurato resoconto delle condizioni psicologiche dei protagonisti: le pagine di Piero Barucci testimoniano l’urgenza con cui la compagine governativa di Ciampi lavorava, «con il ritmo di chi sa di non avere un certo orizzonte temporale davanti a sé, ma sempre con la ghigliottina del tempo che va a scadere» e nella consapevolezza che «quanto più si cercava di incidere e di decidere quanto più si avvicinava il tempo del [...] disimpegno»3095.

			Da segnalare infine sono altri due aspetti che prescindono dagli elementi fattuali contenuti nei volumi: attraverso le memorie si può cogliere lo stile politico e lo sguardo dell’uomo di governo sulla propria esperienza personale. Dalle memorie affiora l’ethos del personaggio: nel caso di Fanfani, un’immersione nella sua spiritualità, nella sua riflessione culturale sulla storia del paese, nella costante interrogazione su se stesso, nell’assunzione del mandato ecclesiastico dell’unità dei cattolici. In ultimo luogo, le memorie costituiscono un concentrato di giudizi su personaggi, fatti, strategie politiche e istituzioni, ma anche un repertorio di significative omissioni: resterebbe deluso, per esempio, chi cercasse nella memorialistica democristiana una riflessione critica sulla capacità del pensiero politico cattolico ad assolvere quei compiti di governo che aveva orgogliosamente rivendicato nei decenni precedenti. L’analisi dello stile politico richiede perciò anche un approccio critico alla rappresentazione che l’autore intende dare della propria esperienza di governo, in una logica di costruzione della memoria volta a condizionare l’opinione pubblica e i giornalisti che ne costituiscono i primi lettori. La memorialistica dei e sui presidenti del Consiglio non si limita, infatti, a portare all’attenzione la testimonianza dei protagonisti e i loro punti di vista, contemporanei o retrospettivi ma sempre da inquadrare criticamente: come notava Leo Valiani, essa finisce per stimolare lo sviluppo stesso della storiografia, in quanto le rievocazioni e i dibattiti che ne derivano «sono le materie prime, e i combustibili, del suo processo di formazione»3096.
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			L’organizzazione della presidenza 
del Consiglio dei ministri 
di Luigi Fiorentino

			1. Introduzione

			La storia organizzativa della presidenza del Consiglio dei ministri, dallo Statuto albertino ai giorni nostri, può essere suddivisa nelle seguenti fasi: 1) un primo periodo che va dallo Statuto albertino al fascismo; 2) una seconda fase coincidente con il periodo fascista; 3) una terza fase che inizia con l’entrata in vigore della Costituzione repubblicana fino all’approvazione della legge n. 400 del 1988; 4) una quarta fase che va dalla riforma Bassanini (l. 15 marzo 1997, n. 59) sino al 2010; 5) una quinta fase dal 2011 a oggi.

			L’esigenza di una struttura organizzativa di supporto al presidente del Consiglio si manifesta nel momento in cui quest’ultimo, che peraltro ha svolto per molto tempo anche il ruolo di ministro di un importante dicastero, inizia ad assumere una configurazione propria e diviene titolare di specifiche funzioni, con un ruolo di direzione e coordinamento dell’attività dei ministri. 

			Fino all’emanazione della legge n. 400 del 1988, infatti, la presidenza si presentava come un «mastodontico gabinetto»3097 composto da strutture eterogenee3098, alcune delle quali, peraltro, deputate a una serie di funzioni estranee all’attività di coordinamento e di direzione. Caratteristica che comunque, come si vedrà in seguito, è rimasta sostanzialmente inalterata nel corso degli anni. Il processo di costruzione della struttura organizzativa avviene lentamente, affiancando aree di amministrazione attiva3099, anche significative dal punto di vista delle risorse gestite, all’attività di coordinamento. Si pensi, ad esempio, al piano per la riqualificazione delle periferie, con un budget complessivo e continuativo di oltre due miliardi.

			Perché negli anni si è consolidata questa tendenza a rafforzare la presidenza sviluppando aree di amministrazione attiva? Per rispondere essenzialmente a due esigenze diverse. Da un lato, perché la presidenza rappresenta il luogo di sintesi dell’azione dei governi, dall’altro, perché questa si configura anche come il luogo per risolvere questioni che molte volte, come nel caso del piano periferie, attendevano da anni di essere affrontate. In ogni caso, si tratta di superare l’irrazionalità organizzativa del sistema amministrativo italiano, di semplificare i processi attraverso la responsabilizzazione del centro del sistema. Si costruiscono, così, strumenti di accentramento volti a definire meccanismi di «supplenza» a vuoti dell’agire pubblico da parte di altri livelli di governo o di altre aree di responsabilità.

			Un altro aspetto che va evidenziato attiene alla tipologia di professionalità di cui la presidenza può disporre. Le professionalità sono quasi totalmente di tipo giuridico. Mancano, in numero sufficiente, esperti di altre discipline in grado di elaborare politiche pubbliche, ma anche, in alcuni casi rilevanti, di «connettere» le amministrazioni in fase gestionale.

			Del resto, le stesse strutture di missione rispondono proprio alla funzione di concentrare l’attività su un obiettivo precipuo, per un tempo determinato, con risorse, anche specialistiche, reclutate specificamente per il solo ciclo di vita del progetto.

			Un’area operativa su cui frequentemente si è discusso è quella che cura funzioni di tipo sociale: le politiche della famiglia, per la gioventù, in materia di antidroga, per la disabilità, per le pari opportunità. Per molti osservatori, esse andrebbero allocate presso i ministeri di settore. Nel corso degli anni, invece, quest’area affidata ai ministri senza portafoglio, è andata consolidandosi presso la presidenza. Ciò, perché si tratta essenzialmente di ruoli di policy utili nella non sempre semplice composizione dei governi e che, quindi, rispondono a una logica soprattutto politica.

			Un altro gruppo di funzioni allocate in presidenza del Consiglio attiene, invece, alla programmazione e al monitoraggio di progetti infrastrutturali. Rientrano in tale ambito il Dipartimento per la programmazione economica, il Nuvap e Investitalia. La centralizzazione presso la presidenza di tali funzioni fa seguito a un’esigenza sia di coordinamento delle politiche, sia di impulso e di intervento in caso di inerzia da parte delle amministrazioni di settore.

			Infine, accanto alle strutture che si occupano delle funzioni citate, vanno ricordate quelle che operano nel settore del non-core, che svolgono, cioè, funzioni di supporto operativo nelle aree del personale, della logistica, del procurement, del bilancio e dei controlli. Si tratta di un’area che occupa oltre il 30% del totale del personale della presidenza.

			Infatti, di pari passo alla costruzione della struttura, si sviluppa molto gradualmente anche l’organico del personale i cui numeri crescono, a partire dall’unico posto di archivista capo, istituito con legge del 1880, alle attuali 1889 unità3100. Si tratta di un processo che, al di là di alcune eccezioni3101, avviene lentamente, dal momento che per molti anni la presidenza ricorrerà al personale comandato da altre amministrazioni pubbliche per superare i problemi dovuti a un organico dimensionalmente poco significativo.

			Di tutte questi aspetti, che tratteggiano l’evoluzione della presidenza del Consiglio sotto il profilo organizzativo, si darà conto nel corso dei paragrafi successivi, evidenziando soprattutto gli aspetti caratterizzanti le diverse fasi.

			2. La presidenza del Consiglio nello Statuto albertino

			La riflessione sulla struttura organizzativa della presidenza del Consiglio dei ministri è strettamente connessa all’analisi del processo storico ed evolutivo del ruolo del presidente del Consiglio dei ministri. L’organizzazione acquista un rilievo sotto il profilo dimensionale e qualitativo, conseguentemente all’assunzione di maggiore centralità dell’organo che deve servire. Al fine di analizzare l’evoluzione subita dall’apparato amministrativo è fondamentale riflettere, perciò, sul processo di trasformazione del sistema istituzionale, a partire dallo Statuto albertino. 

			La Carta concessa da Carlo Alberto il 4 marzo 1848 si basa su un sistema monarchico-rappresentativo nel quale, diversamente dal modello inglese, in cui vi è una relazione tra l’esecutivo e il corpo elettorale, il rapporto fiduciario principale ha luogo tra il governo e la Corona3102.

			Lo Statuto albertino attribuisce in modo inequivocabile al re: il potere esecutivo, la nomina e la revoca dei ministri, senza fare alcun riferimento all’organizzazione del governo. Infatti, fino al 1861 (primo governo Cavour), il presidente del Consiglio non ha alcun potere per imporsi al suo gabinetto o ai singoli ministri, dal momento che la sua attività si caratterizza come meramente interna, finalizzata a dirigere semplicemente i lavori del Consiglio dei ministri3103. Ad esempio, è il sovrano a presiedere il Consiglio dei ministri, le dimissioni del presidente non comportano automaticamente quelle del governo ed è consuetudine che il presidente del Consiglio sia anche titolare di un altro ministero3104. In questa fase storica e politica il presidente è indubbiamente una figura più debole e tale circostanza non può che determinare effetti sull’organizzazione della struttura servente. D’altra parte, il bisogno di una struttura di supporto non viene avvertito finché il presidente del Consiglio non può disporre delle risorse umane e degli uffici dei ministeri di cui di volta in volta è titolare3105. 

			Aumenta quindi progressivamente la consapevolezza su alcuni profili concernenti l’organizzazione e il funzionamento dell’amministrazione governativa. Le prime esigenze organizzative cominciano infatti ad affiorare con la necessità di garantire il coordinamento e l’unità dell’azione del governo, e alcune questioni, tra cui quelle afferenti all’organizzazione dell’amministrazione, unitamente ad altre concernenti la nomina degli alti funzionari, l’ordine pubblico e la politica estera, sono attratte nella sfera di competenza del Consiglio dei ministri3106. Tali esigenze funzionali consolidano l’idea che sia necessaria la creazione di una struttura amministrativa di supporto per l’esercizio di tale potere.

			Il rafforzamento della figura del presidente del Consiglio dei ministri si afferma gradualmente. Nella Risoluzione sovrana pubblicata sulla «Gazzetta piemontese» del 16 marzo 1848 n. 6 si legge «il Conte Cesare Balbo, Presidente del Consiglio dei ministri», ma è il regio decreto 21 dicembre 1850, n. 1122 (decreto d’Azeglio) il primo provvedimento a fare riferimento a tale figura. Benché si possa considerare pacifico il riconoscimento del ruolo del presidente del Consiglio, il decreto si ispira al principio di collegialità e non offre alcuno spunto in relazione al concreto funzionamento dell’organo collegiale3107. 

			Importante sotto questo aspetto è il decreto 27 marzo 1867, n. 3629 (decreto Ricasoli), che rimane in vigore per un solo mese fino alla sua successiva revoca da parte del governo Rattazzi. L’obiettivo, prematuro viste le critiche ricevute, consiste nella definizione della posizione del presidente del Consiglio rispetto agli altri ministri3108. In particolare, l’articolo 3 lo pone a capo del Consiglio dei ministri, l’articolo 4 gli riconosce il potere di chiedere una deliberazione del Consiglio su ogni questione ritenuta opportuna ma è solo l’articolo 5 a sancire espressamente che «il Presidente del Consiglio rappresenta il gabinetto, mantiene l’uniformità dell’indirizzo politico e amministrativo di tutti i ministeri».

			È indiscutibile che l’opinione pubblica e il sistema parlamentare non siano ancora pronti per un tale riconoscimento giuridico3109, ma va comunque sottolineato che «si era voluto creare un ministero reale e distinto da ogni altro»3110 con la necessità di prevedere «un corredo corrispondente di alti e bassi funzionari»3111. Tuttavia, è proprio l’idea di costruire un apparato servente del presidente del Consiglio che viene accolta con scetticismo e con forte malcontento.

			Solo con la rivoluzione parlamentare del 18 marzo 1876, che determina il passaggio dal regime rappresentativo-costituzionale a quello parlamentare e, di conseguenza, il superamento dell’articolo 65 dello Statuto, che si legittima una riduzione delle prerogative della Corona. In tale contesto appare, dunque, meno difficoltoso il riconoscimento della figura del presidente del Consiglio dei ministri. Tale evoluzione permette, quindi, l’adozione del regio decreto 25 agosto 1876, n. 3289 (decreto Depretis), il quale ripropone il contenuto del decreto Ricasoli, sostituendo, nell’intitolazione, la formula «attribuzioni della Presidenza del Consiglio dei ministri» con quella più sfumata di «oggetti da sottoporsi a deliberazione del Consiglio dei ministri». 

			Il fine ultimo del decreto è rappresentato dall’obiettivo di «trasformare la nuova amministrazione in un organico strumento di potere, diretto da un leader, che non voleva più essere considerato formalmente primus inter pares», e «accentuare l’autonomia del Governo nei confronti della Corona»3112. Benché in fin dei conti non si determina un rafforzamento della posizione del presidente del Consiglio, viene comunque dato un riconoscimento giuridico alla figura, gettando le basi per affrontare il tema dell’ordinamento della presidenza del Consiglio e della sua organizzazione. Venendo meno la parità tra i ministri, appare percorribile l’ipotesi di un presidente senza portafogli, il cui personale non può più essere quello dei ministeri assunti ad interim3113. Conformemente a tali previsioni, il progetto di legge sul riordinamento dell’amministrazione centrale presentato alla Camera nel 1878, che tuttavia non desta l’interesse del Parlamento, prevede l’istituzionalizzazione della presidenza senza portafogli3114.

			A partire da questo tentativo, si susseguono numerose iniziative – almeno otto – soprattutto legislative, con lo stesso obiettivo di fornire una configurazione amministrativa alla presidenza del Consiglio.

			Un primo passo, il regio decreto 5 febbraio 1877 n. 3677, istituisce una Commissione incaricata di rivedere i ruoli organici degli impiegati civili, ivi compreso il compito di promuovere «le riforme e l’ordinamento degli uffici per i quali non fosse stata ancora stabilita la pianta organica definitiva»3115. 

			Una seconda iniziativa è costituita dalla legge 24 dicembre 1880, n. 57983116, con la quale il presidente del Consiglio Benedetto Cairoli ottiene, seppure con un importo inferiore alle aspettative3117, lo stanziamento in bilancio per l’Ufficio di presidenza per l’assegnazione del primo posto di ruolo (vale a dire un posto di archivista capo)3118, nominato con regio decreto 3 aprile 1881, n. 1003119. 

			Una terza iniziativa è rappresentata dal progetto di legge, proposto alla Camera nel 1884 dal presidente Agostino Depretis, per l’istituzione del ministero della presidenza del Consiglio dei ministri. Il progetto di legge viene presentato come «necessario per il buon andamento della pubblica amministrazione» per «rendere più efficace l’azione del governo, più armonica quella dei vari dicasteri, più sicuri e intimi i rapporti del potere esecutivo con il Parlamento»3120. Il progetto persegue il duplice obiettivo di assicurare sia l’unità del governo, esaltando la figura del presidente, sia il coordinamento dell’amministrazione centrale, attraverso un’organizzazione efficiente del ministero. Tuttavia, nella relazione non è specificata la differenza tra i due piani, tanto che il progetto viene ostacolato da una forte opposizione parlamentare basata sulla considerazione che «la Presidenza del Consiglio nulla avrebbe avuto da amministrare, spettando ad essa soltanto di rappresentare il Gabinetto, preparare e coordinare tutto il lavoro del Consiglio dei ministri, talché sarebbe bastato un ufficio di segreteria»3121.

			Una quarta iniziativa si ha con l’avvento al potere di Francesco Crispi, in cui si assiste, infatti, a uno stravolgimento dei rapporti tra Parlamento e governo. Recependo e sfruttando le perplessità del Parlamento, Crispi, appena nominato presidente del Consiglio, emana il decreto 4 settembre 1887, n. 4936, attraverso cui si istituisce la Segreteria della presidenza del Consiglio, assicurando un assetto permanente all’ufficio e approvandone il regolamento. Con riferimento all’organico, questo si compone di un segretario capo, un segretario, un archivista e uno scrivano, da scegliersi tra quelli delle Amministrazioni dello Stato, alle quali continuavano ad appartenere3122. È stato sottolineato che «il vero limite del R.D. n. 4936/1887 era rappresentato dal personale della segreteria [...] inadeguato sotto il profilo quantitativo e qualitativo»3123. Tuttavia, è fondamentale sottolineare che lo scopo del provvedimento è sottrarre al Parlamento le materie relative all’organizzazione dell’amministrazione centrale dello Stato e alla struttura che, a prescindere dal nome, consente al presidente del Consiglio di adempiere efficacemente alle sue attribuzioni. Inoltre, deve evidenziarsi il merito del provvedimento di aver posto al centro del dibattito politico-istituzionale il tema della preminenza del presidente in seno al Consiglio dei ministri.

			Una quinta iniziativa è costituita dal progetto di legge presentato da Crispi il 19 novembre 1887 alla Camera dal titolo Riordinamento dell’amministrazione centrale dello Stato, al cui interno si propone nuovamente l’istituzione del ministero della presidenza del Consiglio. Al termine del dibattito parlamentare, con l’approvazione del regio decreto 12 febbraio 1888, n. 5195, considerato «l’architrave dell’intera riforma crispina dello Stato»3124, seppur ridotto a due soli articoli, si riconosce l’autonomia organizzativa del governo, nonché l’istituzione della figura del sottosegretario di Stato presso la presidenza del Consiglio. In questo modo, si passa dalla concezione della presidenza come ufficio del Consiglio dei ministri al riconoscimento della stessa come ufficio del presidente, anche quale coordinatore dell’attività ministeriale3125. 

			Una sesta iniziativa è costituita dal decreto 14 novembre 1901, n. 466 (decreto Zanardelli), che, per la prima volta, elenca le attribuzioni del Consiglio dei ministri in forma unitaria3126. Il decreto sancisce, infatti, il passaggio storico allo Stato pluriclasse. Ciò non solo porta a una riduzione delle prerogative della Corona rispetto al governo, ma determina, altresì, un rafforzamento di quest’ultimo nei confronti del Parlamento. Al riguardo, è importante sottolineare che, sebbene il principio di collegialità non venga intaccato, grazie all’ampliamento delle prerogative del Consiglio dei ministri, viene rafforzata la figura del presidente e messi in luce i suoi poteri di coordinamento3127. L’importanza del decreto, infatti, è da rinvenirsi anche nel fatto che, sancendo la supremazia del presidente del Consiglio, si richiama l’attenzione sia sull’inadeguatezza della struttura a suo supporto, sia sull’importanza del coordinamento amministrativo da questi svolto.

			Una settima iniziativa riguarda la legge 8 aprile 1906, n. 109, che istituisce l’Ufficio di gabinetto della presidenza del Consiglio, composto da un capo di gabinetto, due funzionari amministrativi o di ragioneria e quattro impiegati d’ordine. È interessante notare che il decreto di applicazione del 6 maggio 1906 prevede anche un posto da capo ufficio stampa3128. A conferma dell’importanza dell’organizzazione della presidenza del Consiglio, un’ultima iniziativa è costituita dalla legge 11 giugno 1914, presentata alla Camera da Giovanni Giolitti e approvata definitivamente durante il governo Salandra, volta a incrementare il personale a causa del notevole aumento del carico di lavoro registrato negli anni3129. 

			Con lo scoppio del primo conflitto mondiale, analogamente a quanto verificatosi nella gran parte degli Stati europei3130, non si assiste a un proporzionale potenziamento della presidenza del Consiglio3131, nonostante il rafforzamento del ruolo del presidente.

			L’esigenza di raccordo e coordinamento dell’amministrazione centrale non trova risposta nemmeno nel 1920, quando Giolitti nomina un sottosegretariato di Stato anche per la presidenza3132. Il decreto del 17 giugno 1920, infatti, avvicina la presidenza al modello ministeriale, dotandola di un sottosegretario dal 1888 ma non modifica il carattere giuridico e l’organizzazione amministrativa dell’apparato3133. Nondimeno, tale previsione consente di istituire il gabinetto del sottosegretariato3134, inidoneo, per esiguità di personale, a realizzare un coordinamento dell’amministrazione centrale. Solo il presidente Ivanoe Bonomi, a differenza del suo predecessore, non solo introduce stabilmente la carica nell’ordinamento della presidenza ma con il decreto presidenziale 7 luglio 1921 ne definisce le attribuzioni, prevedendone alcune di raccordo con l’amministrazione centrale, quali la tenuta dei rapporti con i singoli ministeri in vece del presidente del Consiglio e la convocazione delle adunanze dei sottosegretari di Stato3135.

			2.1 La presidenza durante il regime fascista

			Con l’avvento del regime fascista l’ordinamento costituzionale subisce una trasformazione drastica3136 e si assiste a un accentramento senza precedenti dei poteri del governo3137. 

			In primo luogo, con la legge 24 dicembre 1925, n. 2263, che abroga il citato decreto Zanardelli, si attribuiscono al Consiglio dei ministri mere funzioni consultive, istituendo la figura del capo del governo, a cui i ministri sono gerarchicamente subordinati3138. Non stupisce, dunque, che in tale contesto acquistino particolare rilievo la Segreteria particolare del duce e l’apparato amministrativo della presidenza del Consiglio3139. Quest’ultima, infatti, a partire dal 1922, assume la configurazione di «centro di coordinamento e di intervento a carattere generale»3140, tanto da essere definita «una grande amministrazione dello Stato, un vero ministero»3141. Sotto il profilo organizzativo, dal 1924, infatti, essa assomma attribuzioni e compiti molto vasti3142, con l’istituzione di nuovi uffici, compreso il trasferimento, all’interno della sua struttura, della Corte dei conti, dell’Avvocatura dello Stato e del Consiglio di Stato3143, che comporta un proporzionale aumento di organico. Tale incremento, tuttavia, non viene recepito in norma e, pertanto, non si realizza una vera e propria riforma organica della struttura. Ancora, il regio decreto legge 10 luglio 1924, n. 11003144 interviene sulla composizione dell’Ufficio di gabinetto della presidenza del Consiglio3145 e si prevede un ruolo transitorio del personale formato da un ristretto gruppo di funzionari di diverse amministrazioni, chiamati a prestare servizio presso la segreteria della presidenza3146 (decreto 11 novembre 1923, n. 2395). 

			Di tutt’altro tenore sono le iniziative intraprese nel corso del Ventennio fascista, il cui iter, comunque, non è arrivato a completamento. Il progressivo sviluppo burocratico diventa così significativo che si decide di redigere una statistica numerica del personale di ruolo e comandato3147. Ciò porta all’istituzione, nel 1925, della Commissione dei diciotto3148, nella cui relazione finale si propone, preso atto della necessità del coordinamento centrale dell’amministrazione, di creare un Ufficio centrale a supporto della presidenza, costituito da una sezione speciale del Consiglio di Stato. Lo stesso rilievo merita poi la «Relazione sullo schema di decreto che stabilisce le attribuzioni del ministero della presidenza del Consiglio»3149, comprensiva della proposta di costituzione dell’Ufficio legislativo della presidenza, che mira a convogliare nell’istituendo dicastero anche gli affari relativi all’ordinamento gerarchico e allo stato giuridico del personale delle amministrazioni centrali. Tuttavia, alla caduta del regime fascista, la presidenza del Consiglio non ha ancora assunto un’autonomia specifica relativamente al bilancio e al personale. 

			La fine di tale periodo viene sancita dal decreto 2 agosto 1943, n. 704 con cui si procede alla sostituzione dell’indicazione «Duce del fascismo, Capo del Governo» con la dizione «Capo del Governo, Primo Ministro, Segretario di Stato» e dal successivo decreto 16 maggio 1944, n. 136 che sostituisce la formulazione «Capo del Governo» con «Presidente del Consiglio dei ministri». 

			Ciò che è fondamentale evidenziare è che, a partire da tale momento, l’attività della presidenza «ha avuto un impulso del tutto nuovo. Essa, infatti, si è trovata al centro dell’intensa attività legislativa svolta dal Governo nel periodo di transizione costituzionale e della ricostruzione amministrativa, assumendo una concreta funzione di coordinamento che si è andata rivelando sempre più necessaria: sia nel settore della legislazione, sia in quello strettamente amministrativo»3150. Emblema di tale stagione è l’istituzione, nel 1944, dell’Ufficio di studi e di legislazione. Inoltre, vengono posti alle dirette dipendenze del presidente del Consiglio il sottosegretariato per la stampa e le informazioni3151, gli Alti commissariati per l’alimentazione e per l’igiene e la sanità pubblica, nonché il Consiglio nazionale delle ricerche3152.

			Sulla scia di tale ripresa, il dibattito sul ruolo del presidente del Consiglio e della struttura a suo supporto torna centrale ed è, inevitabilmente, influenzato dalle conseguenze drammatiche determinate dal Ventennio fascista e dalla guerra. Quando nel 1945 viene istituita la Commissione per studi attinenti alla riorganizzazione dello Stato («Commissione Forti»), con il compito di predisporre tutti gli elementi necessari per lo studio della nuova Costituzione, la principale preoccupazione è rappresentata dal ripristino delle prerogative parlamentari. La discussione inerente all’organizzazione della presidenza viene assorbita da quella incentrata sul ruolo del presidente del Consiglio e dal rigetto della figura del capo del governo, come configuratosi, nel Ventennio3153. Quale via intermedia, si sceglie di seguire la proposta dell’onorevole Tomaso Perassi, vale a dire una forma di governo parlamentare «da disciplinarsi tuttavia con dispositivi costituzionali idonei a tutelare le esigenze di stabilità dell’azione di governo ad evitare le degenerazioni del parlamentarismo»3154. Quanto alla struttura della presidenza del Consiglio, si decide di apportare solo limitate correzioni al r.d.l. 10 luglio 1924, n. 1100 con l’adozione del d.l.c.p.s. 14 settembre 1946, n. 1123155 e di rinviare la questione a una legge organica successiva, come previsto dall’articolo 95, terzo comma, della Costituzione3156.

			L’evoluzione storica appena delineata mette in luce la correlazione tra la centralità del ruolo del presidente del Consiglio dei ministri e l’organizzazione della struttura amministrativa servente. In particolare, il progressivo ampliamento delle prerogative delle attribuzioni del presidente ha reso ancora più evidente la necessità del coordinamento amministrativo realizzato dalla struttura posta alle sue dipendenze. Ciò si è riverberato nell’acquisizione di nuove e diverse funzioni a cui ha fatto seguito un costante aumento di organico. La peculiarità e l’originalità di tale apparato rispetto al sistema politico del tempo innestano il dibattito relativo all’istituzione di un ministero della presidenza del Consiglio, che sarà, altresì, riproposto negli anni a seguire.

			3. La Costituzione repubblicana e l’organizzazione della presidenza del Consiglio dei ministri

			La disciplina della presidenza del Consiglio dei ministri è contenuta all’articolo 95, terzo comma, della Costituzione3157 ma la previsione costituzionale verrà attuata solo quaranta anni dopo la sua entrata in vigore. Infatti, la razionalizzazione dell’ordinamento della presidenza del Consiglio dei ministri avviene solo attraverso la legge organica del 23 agosto 1988, n. 400, dal momento che, tutti gli interventi che si sono susseguiti in precedenza hanno trasformato la presidenza in «un edificio di cui il visitatore, pur conoscendo dall’esterno alcune crepe e vetustà di forme, man mano che si addentrava all’interno non cessava mai di stupirsi per l’aspetto antiquato e negletto delle sue strutture»3158.

			Il dibattito circa l’attuazione dell’articolo 95 si è focalizzato principalmente, se non unicamente, sulla preminenza del principio di collegialità ovvero di quello monocratico. Secondo il primo, il presidente del Consiglio rappresenterebbe solo un primus inter pares che svolge un mero ruolo di mantenimento dell’unità dell’indirizzo politico. Sulla base del secondo principio, invece, il potere di definire l’indirizzo politico del governo spetterebbe al presidente in quanto uti singulus e non al Consiglio dei ministri. Tale contrapposizione si riflette nel dettato dell’art. 95 della Costituzione, posto che il presidente del Consiglio è titolare di poteri e responsabilità propri per la formazione del governo, per la direzione della «politica generale» di quello e per il mantenimento dell’«unità dell’indirizzo politico ed amministrativo» ma, al contempo, deve garantirsi l’autonomia dei ministri nell’esercizio di poteri e responsabilità propri3159. 

			L’ambiguità della previsione e l’assenza per anni di una disciplina normativa organica hanno di fatto ostacolato la formazione di una struttura forte a supporto del presidente del Consiglio e hanno invece favorito la continua istituzione di strutture organizzative (dipartimenti, uffici, servizi e comitati) attraverso l’adozione di atti legislativi e amministrativi, senza seguire un criterio sistemico. Ciò, ha determinato «un abnorme ampliamento delle funzioni presidenziali, soprattutto quelle amministrative, che sono le meno appariscenti ma le più penetranti»3160. In tal modo, come autorevolmente sostenuto, la presidenza assume una configurazione disfunzionale3161 rispetto ai compiti che dovrebbe svolgere, tanto da essere così descritta: «Esiste e non esiste, agisce e non si vede né si sente, ha poteri ma non appare, amministra centinaia di miliardi ma non ha propri finanziamenti di bilancio, è un organismo essenziale del governo, ma nessuna legge ne sregola struttura, potestà, rapporti con gli altri ministeri»3162.

			Inoltre, non va dimenticato che un fattore determinante nell’evoluzione della presidenza è rappresentato dal rapporto tra il governo e il sistema dei partiti. All’indomani della caduta del regime fascista e della dittatura, infatti, l’indeterminatezza dell’ordinamento della presidenza è considerata necessaria per arginare eventuali strapoteri dei futuri presidenti del Consiglio. Impedendo la definizione di un apparato amministrativo e la previsione di proprio personale, che, di contro, affluisce da tutti i ministeri, di fatto si preclude che il presidente del Consiglio possa adempiere con efficacia alle proprie attribuzioni. In questo senso, va letta anche l’opposizione alla riforma dei ministeri3163.

			A tal proposito, è importante considerare che con la «robusta» maggioranza della Democrazia cristiana non si avverte la necessità di dotare la presidenza di una struttura stabile3164. In un sistema basato sulle politiche di coalizione, infatti, la figura del presidente ha assunto i caratteri del mediatore e di garante dell’equilibrio tra i partiti di maggioranza. Non stupisce, quindi, che da tale scenario siano scaturiti sia l’affidamento diretto di compiti amministrativi al presidente del Consiglio, sia la consequenziale e progressiva dilatazione dell’apparato servente, «che costituisce allora uno strano e composito Ministero, in cui i diversi settori rispondono a logiche e ad esigenze diverse»3165.

			A ciò si aggiunga che il modello ministeriale, su cui si è sempre improntata l’organizzazione dell’amministrazione centrale, ha ostacolato l’affermarsi di un efficace snodo di coordinamento amministrativo. 

			3.1 Ulteriori tentativi di organizzare la presidenza del Consiglio

			Nonostante il quadro appena delineato, l’esigenza di conferire stabilità alla presidenza rimane un tema profondamente avvertito dai presidenti del Consiglio che, negli anni, tentano costantemente di dare avvio a una riforma organica dell’organizzazione dell’apparato. In particolare, di seguito ci si riferirà ai tentativi di Alcide De Gasperi, Antonio Segni, Amintore Fanfani, Giuseppe Paratore, Aldo Moro, Mariano Rumor e Pier Giorgio Bressani.

			Quanto al disegno di legge presentato in Parlamento da De Gasperi nel 1952, esso ha l’obiettivo di disciplinare le attribuzioni degli organi di governo e l’ordinamento della presidenza del Consiglio, visto il suo carattere disomogeneo3166. Rispetto a quest’ultimo profilo, l’assetto organizzativo della presidenza viene articolato in cinque uffici: il gabinetto, a cui era attribuito il coordinamento e la trattazione degli affari generali o di preminente interesse politico, l’Ufficio per il coordinamento legislativo, l’Ufficio per il coordinamento della pubblica amministrazione, la Direzione generale delle informazioni e la Direzione generale dello spettacolo e dello sport3167. Vale la pena di notare che nella presentazione della proposta di legge, De Gasperi esclude l’assimilazione della struttura sia al modello del segretariato generale sia a quello tipico dell’organizzazione ministeriale. L’intento, infatti, è dotare la presidenza di un proprio personale stabile, di una ragioneria centrale, nonché di uno stato di previsione della spesa. L’iter non viene completato per la fine della legislatura. 

			Analoga sorte si registra per il disegno di legge presentato dal presidente del Consiglio Antonio Segni il 5 ottobre 1956. L’obiettivo è affrontare una riforma dell’organizzazione amministrativa complessivamente intesa, vale a dire sia l’ordinamento della presidenza del Consiglio sia il numero, le attribuzioni e l’organizzazione dei ministeri3168. Con riferimento alla presidenza, sono confermati i cinque uffici previsti dal progetto di De Gasperi3169. 

			Tali previsioni vengono riproposte nel 1958 nel disegno di legge Fanfani, approvato solamente al Senato, ove viene espressamente esclusa l’organizzazione della presidenza del Consiglio a base ministeriale, visto che «contrasterebbe con i compiti di coordinamento e finirebbe con l’appesantirne e rallentarne l’azione»3170. Oltre a confermare la suddivisione in cinque Uffici3171, si insiste sulla necessità di istituire lo stato di previsione della spesa della presidenza nel bilancio statale e una ragioneria centrale, anche al fine di assicurare un controllo parlamentare relativo non solo al profilo finanziario, ma esteso anche alle funzioni della struttura.

			Va poi sottolineato che, parallelamente alla presa di coscienza della necessità di conferire alla presidenza un ordinamento stabile, si assiste anche all’accrescimento del suo apparato amministrativo. A titolo esemplificativo, si ricorda l’istituzione nel 1956 del Consiglio superiore della pubblica amministrazione, quale organo di consulenza del governo sulle questioni comuni a tutte le Amministrazioni dello Stato in tema di ordinamenti del personale e di organizzazione dei servizi3172.

			Uno spartiacque nel presente excursus è rappresentato dall’anno 1962. Con l’avvento del centro-sinistra e l’ingresso di più partiti nella maggioranza di governo, infatti, si percepisce maggiormente l’importanza strategica dei poteri di coordinamento amministrativo del presidente del Consiglio3173. In tale ottica, per superare il fallimento dei tentativi di regolazione normativa della struttura, si sceglie di seguire la strada degli ordini di servizio. Il primo fra tutti, quello del 19 giugno 1964, delinea già l’ordinamento della presidenza conferendole una precisa organizzazione3174.

			Il rinnovato interesse per la tematica dell’organizzazione amministrativa della presidenza è confermato dal fatto che nel 1964 il senatore Paratore riprende l’idea, proposta per la prima volta da Depretis nel 1884, di istituire il ministero della presidenza del Consiglio. In particolare, si sostiene che, in tal modo, si avrebbe 

			un organo coordinatore centralizzato responsabile presso il quale afflui­rebbero e dal quale partirebbero gli impulsi ed i controlli dell’attività amministrativa non solo degli organi direttamente dipendenti ma anche di tutti i Dicasteri restituendo alla figura del Presidente del Consiglio la funzione di dirigente non solo della politica di Gabinetto, che gli compete secondo la Costituzione, ma anche quella di primo coordinatore e controllore della gestione amministrativa dell’intero Governo3175.

			La necessità di rafforzare il ruolo della presidenza è avvertita anche durante le presidenze Moro e Rumor, quando, per aggirare l’ostacolo dell’approvazione della legge di riforma dell’ordinamento, si tenta di potenziare l’Ufficio del coordinamento amministrativo ed interministeriale, prevalentemente con la presenza di giuristi appartenenti al Consiglio di Stato3176. 

			Progressivamente, il «ruolo chiave della Presidenza come centro catalizzatore di tutti gli altri elementi da comporre a unità» viene compreso anche dall’opposizione. Si ritiene, infatti, che la presidenza rappresenti «il primo luogo in cui cercare il governo», potendo «attirare le competenze e i poteri di volta in volta necessari e variare la composizione del governo»3177. Così, nel 1973 la proposta di legge a firma di Bressani e altri ripropone il citato progetto Fanfani. Analogamente, nel 1975 viene presentata una nuova proposta di legge per includere nella ristrutturazione dei ministeri anche quella della presidenza. Tuttavia, quest’ultima parte, che rimane oggetto di contrasto politico, viene stralciata e non riportata nel testo della legge 22 luglio 1975 n. 3923178.

			Appare, dunque, di tutta evidenza che, nonostante i fallimenti dei tentativi di riordino, la convinzione della necessità di dare un assetto stabile alla presidenza sia ormai acclarata. La spiegazione di tale cambiamento di prospettiva va, del resto, ravvisata nella fine della stagione del «compromesso storico» tra Democrazia cristiana e Partito comunista. Da qui, il conseguente superamento della centralità del Parlamento dà avvio a un profondo processo di rafforzamento del ruolo dell’esecutivo3179.

			3.2 Gli anni Ottanta: la stagione riformatrice

			Tale mutamento è rappresentato in modo chiaro dalla stagione riformatrice che si apre negli anni Ottanta. In particolare, il rapporto presentato alle Camere nel 1979 dall’allora ministro per la Funzione pubblica Massimo Severo Giannini costituisce un punto di svolta3180. Nell’affrontare i problemi dell’amministrazione statale, il ministro ribadisce la stretta correlazione tra la configurazione dell’ordinamento della presidenza e la formula di ordinamento del governo, visto che «il primo problema, anzi il problema dei problemi che il legislatore che intenda provvedere in materia amministrativa non può essere che quello del riordinamento delle funzioni»3181. A conferma di ciò, Giannini sottolinea che l’adozione di un modello di presidenza ispirato a quello inglese comporterebbe il ricorso a uffici con sole funzioni strumentali alla presidenza e al Consiglio dei ministri, mentre il modello francese comporterebbe la collocazione presso la presidenza degli uffici interdipartimentali, che curano l’interesse pubblico non settoriale3182. 

			Il «malessere istituzionale»3183 viene affrontato attraverso l’istituzione di commissioni e gruppi di lavoro ad hoc. Tra questi, viene in rilievo la Commissione istituita nel 1981 e presieduta da Franco Piga3184. Nella relazione3185 vengono messe in luce le questioni sottese alla trasformazione dell’apparato centrale, vale a dire l’impatto sull’organizzazione centrale del processo di regionalizzazione delle funzioni3186, l’assenza di un quadro unitario nell’organizzazione diretta dello Stato e la cattiva organizzazione del quadro di attribuzioni delle funzioni, a causa degli interventi parziali e frammentati registrati in materia. Sulla scorta di tali considerazioni, la Commissione profila un intervento riformatore dei poteri centrali dello Stato modulato su una «legge di principio, organica e coerente per gli aspetti di maggior rilievo e per gli indirizzi da seguire» e «leggi o decreti delegati di attuazione per aspetti particolari».

			La centralità del tema del rinnovamento della presidenza «tanto a lungo trascurato da assurgere a manifestazione esemplare delle inadempienze costituzionali del legislatore»3187 viene evidenziata dall’istituzione della Commissione per il riordinamento della presidenza del Consiglio dei ministri presieduta da Giuliano Amato nel marzo del 1981. Nel rapporto, la presidenza viene articolata in Dipartimenti e Uffici, sulla base delle funzioni svolte. Nello specifico, ai primi sono attribuite funzioni di coordinamento, mentre gli uffici si caratterizzano per funzioni semplici dirette all’assistenza del presidente del Consiglio. Il testo, inoltre, affronta la tematica dei ministri senza portafoglio, configurandoli quali diretti collaboratori del presidente, motivo per il quale si avvalgono degli apparati della presidenza. 

			A recepimento delle proposte formulate dalla Commissione, l’ordine di servizio del 23 agosto 1981 procede alla riorganizzazione dell’assetto del gabinetto della presidenza su base dipartimentale, attraverso l’articolazione in Dipartimenti e Uffici. La direttiva del 22 gennaio 1982 avente a oggetto il «Coordinamento delle attività preparatorie della iniziativa legislativa del Governo», rimarca l’importanza di assicurare l’effettivo funzionamento di dette strutture. Nello stesso anno, con la sostituzione dell’ordine di servizio del 19813188, si conferisce un nuovo assetto alla presidenza3189, stabilendo, in particolare, che fanno capo al presidente del Consiglio i Dipartimenti per i rapporti con il Parlamento, per la funzione pubblica, per gli affari regionali, per gli affari comunitari, per la protezione civile, ai quali sono preposti ministri senza portafoglio. 

			Un passaggio chiave, indiscutibilmente prodromico alla legge 400 del 1988, è rappresentato dal disegno di legge Spadolini, presentato in data 13 maggio 1982 alla Camera dei deputati. Nella relazione introduttiva si sottolinea che 

			il tempo passato [...] non è servito a solidificare materialmente meccanismi sostitutivi o alternativi [...] La diaspora amministrativa, direzionale e parlamentare della «istituzione governo» è divenuta tale da richiedere ogni giorno di più una Presidenza del Consiglio quale polo centrale corrispondente al modello delineato dalla Costituzione: capace cioè di dirigere la politica generale del Governo e di mantenere l’unità di indirizzo politica e amministrativa dei Ministeri. [...] Provvedere finalmente all’ordinamento della Presidenza del Consiglio non è dunque un pur necessario adempimento della lettera costituzionale, ma un atto moderno di organizzazione del Governo, nel punto da dove ne partono le ramificazioni3190.

			Il progetto di legge incarna pienamente la ratio di «piccola riforma» sostenuta da Spadolini, in contrapposizione alla «grande riforma» craxiana3191. Del resto, la centralità del tema è confermata dal fatto che il presidente Spadolini inserisce la «Ripresa in Parlamento dell’esame del progetto di legge sulla Presidenza del Consiglio» nel programma di revisione istituzionale3192.

			Con riferimento al disegno di legge Spadolini, è importante evidenziare che il testo, prima di delinearne l’ordinamento, si sofferma sulle funzioni della presidenza. In particolare, nella presentazione del testo si precisa che «si tratta di funzioni ausiliarie (di staff [...]) rispetto all’attività normativa, di elaborazione politica, di direzione, di coordinamento»3193. Quanto all’assetto organizzativo, si rimarca l’urgenza di procedere «allo scarico dell’accumulo di competenze amministrative stratificatosi per effetto di varie leggi nel tempo»3194, al fine di ottenere una struttura che garantisca flessibilità e che non si uniformi al modello ministeriale. A tale scopo, si individua una formula basata su un segretariato generale articolato in Dipartimenti e Uffici. Inoltre, accanto all’Ufficio di segreteria del Consiglio dei ministri, si prevede un comitato per l’analisi e l’aggiornamento del programma, vale a dire un organo tecnico che, sulla scorta dell’esperienza britannica del Central policy review staff, sia incaricato di raccogliere i dati sull’attuazione del programma di governo. Quale precursore della legge 400 del 1988, il disegno di legge Spadolini configura il segretariato generale della presidenza come un apparato servente in grado di assorbire tutti i compiti ausiliari connessi alle funzioni istituzionali del presidente e del Consiglio dei ministri. Viene esclusa la presenza di una struttura di gabinetto «che sarebbe fonte di dannosi dualismi e di incerta definizione di compiti rispetto a un distinto apparato della Presidenza»3195, visto che quest’ultimo svolge sostanzialmente compiti di staff. Per questo motivo, si prevede la cessazione degli incarichi di segretario generale, capidipartimento e degli uffici al momento della costituzione del nuovo governo. Infine, preso atto della maggiore esigenza di coordinamento scaturita dalla istituzionalizzazione delle Regioni a statuto ordinario, nel disegno si prevede di istituire la conferenza per i rapporti tra lo Stato, le Regioni e le Province autonome.

			Il fallimento delle iniziative di riforma porta all’istituzione nel 1982, nell’ambito della Commissione affari costituzionali della Camera e del Senato, di due Comitati di studio per le riforme, presieduti, rispettivamente, dall’onorevole Roland Riz e dal senatore Francesco Paolo Bonifacio. Nelle relazioni conclusive, si rimarca l’importanza di valorizzare il ruolo del presidente del Consiglio e di distinguere in modo netto le funzioni del Parlamento e del governo. Nello specifico, il Comitato Riz sottolinea il ruolo strategico del riordino dell’organizzazione interna del governo3196, mentre il Comitato Bonifacio esclude l’idea di un disegno riformatore, considerando necessario procedere con riforme settoriali, realizzabili mediante leggi ordinarie, tuttavia concorda sulla necessità di addivenire all’approvazione di una legge generale sull’ordinamento della presidenza del Consiglio3197.

			Il clima riformista ispira l’istituzione nel 1983 della prima Commissione bicamerale per le riforme istituzionali, presieduta dall’onorevole Aldo Bozzi e composta da venti deputati e venti senatori, incaricata di formulare vere e proprie proposte di riforme costituzionali e legislative, il cui progetto, tuttavia, non comprende riforme di ampio respiro3198. 

			I numerosi progetti e disegni di legge di iniziativa parlamentare e governativa presentati in un lasso di tempo particolarmente breve3199, sono esempi evidenti del fatto che, ormai, il processo di definizione di una legge di sistema è irreversibile. Tra questi, si annovera il disegno di legge n. 1911, presentato alla Camera dei deputati il 16 luglio 1984 dal governo Craxi, che, ripresentato e riunito ad altre proposte parlamentari, porterà all’approvazione della legge 400 del 1988. Nello specifico, il disegno di legge «individua nel Segretariato generale la struttura principale della Presidenza». È interessante notare che l’istituzione di tale ufficio, in luogo del gabinetto, viene motivata in base al fatto che «manca l’esigenza di un organo filtro e di raccordo tra livello tecnico-amministrativo e livello politico»3200.

			Al contempo, si assiste a un ulteriore ampliamento della presidenza, con l’introduzione di nuove attribuzioni e l’istituzione di nuovi Dipartimenti3201 tra cui il Dipartimento per la funzione pubblica3202, il Dipartimento della protezione civile3203 e, nel 1985, si riorganizza il Dipartimento per i rapporti con il Parlamento3204.

			Infine, a seguito dell’approvazione in entrambi i rami del Parlamento del disegno di legge recante Disciplina dell’attività di Governo e ordinamento della Presidenza del Consiglio dei ministri, la legge 23 agosto 1988, n. 400 completa il suo lento e travagliato iter.

			4. La legge n. 400 del 1988. Problemi e tratti principali dell’evoluzione organizzativa della presidenza

			La legge 400 del 1988 (da ora anche legge 400), approvata con consenso politico trasversale, è una legge organica e di sistema. Organica poiché di integrazione dell’articolo 95 della Costituzione e quindi «costituzionalmente necessaria». Di sistema giacché, indicando le funzioni spettanti al Consiglio dei ministri e al suo presidente, disegna un ordine di interdipendenze tra gli apparati istituzionali centrali e periferici3205 dello Stato. 

			Nella presentazione della proposta di legge3206, si sottolinea che l’obiettivo è quello di «colmare una lacuna grave negli adempimenti inattuati della Costituzione e al tempo stesso di avviare una seria azione riformatrice delle istituzioni sul delicato terreno del potere esecutivo». Infatti, la legge 400, entrata in vigore cinque anni prima della svolta costituita dai referendum elettorali del 1993, si inserisce in una stagione politica in cui il tema delle riforme istituzionali (da intendere in senso ampio e non solo limitate a quelle costituzionali), assume una rilevanza centrale.

			Al riguardo, va sottolineato che l’intervento normativo, come già evidenziato, recepisce gli orientamenti elaborati dalla dottrina negli anni Ottanta. In particolare, da una parte, razionalizza il modello di governo di coalizione realizzato fino a quel momento e, dall’altra, guarda a una nuova concezione del governare che cerca di valorizzare la struttura organizzativa della presidenza quale struttura di supporto all’attività del presidente del Consiglio3207 e all’attività del governo nel suo insieme. 

			La legge 400 è, quindi, strumentale alla dinamica del governo e del presidente del Consiglio, dal momento che non si risolve in una normativa di mera connessione o assemblaggio di un meccanismo3208 ma traccia una presidenza ispirata ai principi della specialità, flessibilità e razionalizzazione3209. Con riferimento al principio di specialità, ad esempio, è fondamentale sottolineare che l’ordinamento delineato diverge dalla formula ministeriale. In particolare, la qualificazione della presidenza del Consiglio come un organismo di supporto al presidente e al Consiglio dei ministri, nonché il rafforzamento degli strumenti di coordinamento politico e amministrativo, vengono letti come un «tentativo di freno alla ministerializzazione della Presidenza del Consiglio»3210. Infatti, si tratta di un’organizzazione a metà strada tra il modello degli uffici di diretta collaborazione (presidenza-gabinetto) e quello ministeriale (presidenza-dicastero)3211.

			Conformemente al principio di flessibilità, si sceglie invece un’articolazione distinta in Dipartimenti e Uffici, composti da strutture con funzioni connesse. La flessibilità organizzativa è garantita dalla possibilità di incidere sulla materia con decreto del presidente del Consiglio. Inoltre, la flessibilità tipica degli uffici di staff viene garantita anche dal carattere fiduciario degli incarichi di alta dirigenza (soprattutto il segretario generale, che costituisce la figura di raccordo tra il presidente del Consiglio e l’apparato amministrativo).

			È importante rimarcare che le competenze della presidenza sono finalmente razionalizzate e indicate sistematicamente. Infatti, l’intervento, ispirandosi al principio di razionalizzazione, agisce sul complesso delle principali funzioni dell’attività del governo assunte dall’organizzazione della presidenza del Consiglio. Il presidente dispone di uffici di supporto che, a differenza dell’ordinamento previgente, gli permettono di esplicare in via ordinaria le sue attività, consentendone l’istruttoria, la documentazione e l’esercizio dei poteri attribuiti dalla legge.

			Entrando nel merito della disciplina della struttura, l’impianto si incentra sia sul segretariato generale della presidenza del Consiglio dei ministri, delineando i tratti di una struttura flessibile nei cui confronti è previsto un intervento di adeguamento e di riordino da parte dello stesso presidente del Consiglio, sia sulla struttura più duttile a supporto del sottosegretario alla presidenza, che comprende anche l’Ufficio di segreteria del Consiglio.

			Si profila, dunque, il ricorso a un modello ad hoc e non a quello tipico ministeriale. In particolare, il segretariato generale, che rappresenta «l’aspetto più caratterizzante»3212, costituisce «l’apparato servente per l’espletamento dei compiti e delle funzioni del Presidente del Consiglio»3213, e il nucleo essenziale dell’intera attività della presidenza, la cui cornice strategica di riferimento è disegnata dalle politiche intersettoriali di governo. Va inoltre evidenziato che il segretariato non è costituito gerarchicamente. L’articolo 18 della legge 400 dispone esclusivamente che al segretariato generale è preposto un segretario generale, nominato con d.p.c.m.3214 e che è l’unico interlocutore del presidente del Consiglio nell’attività di supporto all’espletamento delle sue funzioni. Al riguardo, va considerato che tale indicazione non aiuta a identificare specificamente l’organizzazione. Infatti, l’articolo 19 fa riferimento a innumerevoli funzioni afferenti all’esercizio di governo in senso proprio, all’esercizio di funzioni di indirizzo e di coordinamento, ma anche all’esercizio di funzioni amministrative3215. In determinati ambiti, tali compiti possono essere affidati alla responsabilità di un ministro senza portafoglio o delegati al sottosegretario di Stato alla presidenza del Consiglio dei ministri. Per tale motivo, si è detto che il segretario generale risulta in concreto «titolare di una posizione per molti versi equiparabile a quella dei ministri senza portafoglio»3216. Quest’ultimo rappresenta, infatti, il necessario momento di collegamento con il presidente del Consiglio3217, in un rapporto fiduciario, senza, tuttavia, costituire un ostacolo tra il presidente, i ministri senza portafoglio, il sottosegretario e le strutture burocratiche3218.

			L’articolo 18 disciplina altresì gli uffici di diretta collaborazione con il presidente del Consiglio dei ministri, vale a dire la parte necessaria dell’organizzazione amministrativa della presidenza, avente carattere permanente e organico. Sono, infatti, ricompresi nel segretariato sei Uffici e cinque Dipartimenti3219, tra i quali due Dipartimenti a carattere strumentale3220, ossia il Dipartimento degli affari generali e del personale3221 e il Dipartimento del bilancio e dei servizi amministrativi e tecnici3222. Paradigmatico della volontà di imprimere un considerevole impulso alla struttura è l’inserimento nella parte «necessaria»3223 degli Uffici del consigliere diplomatico e del consigliere militare3224. Ad alcuni Dipartimenti sono preposti ministri senza portafoglio, fatta salva la facoltà del presidente del Consiglio dei ministri di istituirne di nuovi, rispetto a quelli espressamente indicati come obbligatori. 

			Nella definizione dell’architettura della presidenza del Consiglio vengono poi in rilievo il supporto organizzativo al coordinamento amministrativo, economico e legislativo dell’attività di governo. Il coordinamento amministrativo costituisce un’innovazione assoluta3225 e dà significato alla nozione di indirizzo amministrativo generale del governo, la cui responsabilità compete al presidente del Consiglio in attuazione delle deliberazioni del Consiglio dei ministri e della politica generale del governo3226. Con riferimento al coordinamento legislativo, la previsione di un ufficio apposito pone le basi per l’imputazione effettiva della responsabilità al presidente del Consiglio. È importante rimarcare che i compiti attribuiti, ulteriori rispetto al monitoraggio della legislazione e al coordinamento dei testi normativi, testimoniano la volontà di individuare il presidente del Consiglio quale organo di impulso della razionalizzazione della normativa vigente3227. L’introduzione di un meccanismo di coordinamento degli affari economici, inoltre, sottolinea il carattere espansivo delle competenze funzionali del presidente del Consiglio3228. 

			Per quanto attiene al supporto al Consiglio dei ministri, l’articolo 20 prevede una «struttura procedurale indefettibile»3229, vale a dire l’Ufficio della segreteria del Consiglio dei ministri, distinto e autonomo dal segretariato generale, che rappresenta l’anello di congiunzione tra il presidente e i ministri in Consiglio ed è posto «alle dipendenze del sottosegretario di Stato, quale segretario del Consiglio dei ministri»3230. Al riguardo, è importante evidenziare che il sottosegretario alla presidenza è ausiliario, e non destinatario, del processo di formazione di indirizzi e direttive promananti dalla presidenza. Da ciò si desume che la logica della disciplina normativa mira a escludere vuoti o incrinature nel rapporto fiduciario tra presidente del Consiglio e il sottosegretario di Stato3231. 

			Con riferimento al rapporto con i ministri senza portafoglio, questi vengono configurati come collaboratori speciali del presidente3232. In particolare, i ministri senza portafoglio sono al vertice dei relativi settori del segretariato generale, visto che il segretario generale estende la sua competenza solo nel caso in cui non siano affidate deleghe specifiche a figure politiche e se il Dipartimento, in assenza di un ministro, non venga soppresso3233.

			Interessante ai fini della disamina, è la previsione all’articolo 22 di un comitato di esperti con il compito di assistere il segretariato con un apporto tecnico altamente qualificato3234. A conferma della sua natura di organismo di staff, i componenti sono nominati dal presidente e da lui direttamente dipendenti, tanto da essere definito in concreto «lo staff del Presidente»3235. 

			Delineati i tratti essenziali della disciplina, appare evidente che, benché la legge 400 rappresenti un intervento necessario e fondamentale di razionalizzazione e di revisione dei meccanismi endogovernativi di maggiore rilievo3236, non possa comunque dirsi definitivo. Infatti, nonostante il forte favor politico che l’ha accompagnata, la legge non è stata volano per ulteriori innovazioni3237 e non ha arrestato il modello di «direzione plurima dissociata»3238 che ha costantemente caratterizzato il funzionamento dei governi. A ciò, si aggiungano alcune lacune della legge, tra le quali si ricorda il mancato riordino dei Comitati interministeriali3239, nonché la mancata attuazione di alcune previsioni in essa contenute. Tra queste spicca l’inattivazione per alcuni anni delle funzioni dell’Ufficio centrale di coordinamento delle iniziative legislative e dell’attività normativa, nonostante l’approvazione del d.p.r. n. 366 del 1988 contenente il relativo regolamento. Si sono dunque privilegiate forme di coordinamento in sede politica, a discapito di un orientamento basato su un elevato grado di istituzionalizzazione di uffici e procedure3240.

			Nondimeno, possono annoverarsi due profili che hanno maggiormente contribuito all’inadeguatezza della disciplina normativa. 

			In primo luogo, l’assenza di un freno alla frammentazione dell’attività amministrativa collegata alla presidenza del Consiglio. Non si è posto, infatti, un argine alla prassi secondo cui la Costituzione, indicando gli organi endogovernativi necessari, non ha voluto escludere la possibilità che si abbiano ulteriori articolazioni interne all’esecutivo, a condizione che esse non occupino spazi riservati agli organi necessari. Per tale motivo, non solo sono state mantenute alcune strutture preesistenti3241 ma si è assistito a una continua moltiplicazione di strutture, fattore che ha determinato un costante aumento dei compiti di gestione e di amministrazione attiva riconducibili al presidente3242. Sintomatica di tale approccio è la scelta di istituire nuovi Dipartimenti a seguito della nomina dei ministri senza portafoglio e l’assenza di un meccanismo automatico per disporre la cessazione della struttura al venir meno della delega al ministro, facendola, di conseguenza, confluire nel segretariato generale. Ne deriva un aumento di complessità della struttura, che si presenta come un vasto ed eterogeneo insieme di Uffici e Dipartimenti, molti dei quali derivanti da precedenti smembramenti o soppressioni di apparati ministeriali, o istituiti per soddisfare esigenze gestionali contingenti3243. 

			La seconda criticità attiene invece al percorso di elaborazione del disegno di legge, giacché la razionalizzazione della presidenza del Consiglio è stata concepita in modo disgiunto da quella che ha investito l’intero apparato centrale dello Stato. Se infatti è indubbio che il nuovo assetto ordinamentale abbia contribuito alla burocratizzazione della presidenza, portandola a crescere a dismisura, è altresì evidente che sono rimasti inalterati i punti deboli dell’organizzazione3244: l’irrazionalità della parte della struttura oggetto delle addizioni che appesantiscono lo staff3245, la complessità delle strutture dei ministri senza portafoglio3246, la riproduzione dei vizi tipici di un sistema inefficiente3247 e l’assenza di un vero staff del Consiglio dei ministri3248. Va anche considerato che all’appesantimento burocratico della presidenza hanno contribuito alcune scelte operate in sede di attuazione della legge, relative all’istituzione di molteplici Dipartimenti3249. 

			Al fine di uniformare l’attuazione della legge 400, con il d.p.c.m. 10 marzo 1994, definibile come un primo testo unico dei decreti attuativi della legge 4003250, si provvede alla riorganizzazione dei Dipartimenti e degli Uffici3251.

			Il segretariato viene articolato in diciotto strutture di cui sette Dipartimenti e nove Uffici. Interessante, inoltre, è l’istituzione del servizio di controllo interno per introdurre forme di monitoraggio sul raggiungimento dei risultati da parte delle amministrazioni pubbliche3252. Il Dipartimento per gli affari giuridici e legislativi assorbe le competenze dell’Ufficio centrale per il coordinamento dell’iniziativa legislativa e normativa del governo3253. Da ciò, emerge il passaggio da una nozione ordinamentale della presidenza a una di tipo organizzativo-burocratico, ove sembra perdere di significato il riferimento al supporto all’espletamento dei compiti del presidente3254. A conferma dell’importanza della figura del segretario generale, il decreto attribuisce a tale organo i compiti, prima riservati al presidente del Consiglio, di disporre le eventuali modifiche ai servizi e di provvedere alla relativa assegnazione di personale, nonché di nominare i vicari dei capidipartimento e degli uffici3255. 

			Un ulteriore potenziamento del ruolo del segretario generale si ha con il primo decreto legge intervenuto in materia, il d.l. 23 ottobre 1996, n. 5433256, che all’articolo 8 stabilisce che il segretario sovraintende all’organizzazione e alla gestione amministrativa del segretariato generale, di cui ne risponde al presidente del Consiglio, adottando tutti i provvedimenti necessari, ivi compresi l’assegnazione e il conferimento di incarichi e funzioni al personale. Tale previsione è stata interpretata in modo innovativo, ritenendo che sia stato crea­to un sistema organizzativo imperniato su un ufficio monocratico e sul conseguente non riconoscimento della sussistenza di attribuzioni proprie dei dirigenti di livello dirigenziale generale preposti alle unità organizzative. Sul punto, la sezione del controllo della Corte dei conti ha ritenuto di attribuire a tale articolo una portata non contrastante con il sistema previgente, poiché la ripartizione delle attribuzioni non costituisce esercizio di una funzione amministrativa di competenza del segretario generale3257.

			La consapevolezza della necessità di una maggiore razionalizzazione degli organi dell’esecutivo, di un’azione incisiva di raccordo e di coordinamento nei confronti di tutte le amministrazioni pubbliche, nonché del riordino del fenomeno del conferimento degli incarichi di ministri senza portafoglio3258, porta all’introduzione di parziali modifiche3259 all’assetto dell’organizzazione dei Dipartimenti e degli Uffici della presidenza del Consiglio dei ministri attraverso il d.p.r. 3 luglio 1997, n. 5203260.

			5. La nuova riforma

			È una fase storica, la fine degli anni Novanta, di importanti riforme amministrative. I diversi livelli di governo acquistano sempre di più un ruolo autonomo ed emerge l’esigenza di un recupero di un centro decisionale3261.

			Si rende sempre più urgente la necessità di assicurare l’azione sinergica degli apparati amministrativi attraverso una «riforma del centro»3262, con uno sguardo al federalismo amministrativo. Pertanto, il ritorno a un sistema politico bipolare e l’accentuazione del ruolo del presidente del Consiglio, quale cardine della coalizione di governo e non più mero mediatore, sono il contesto entro cui è approvata la legge 15 marzo 1997, n. 59 (cosiddetta «legge Bassanini»), che conferisce delega al governo per il riordino dell’amministrazione centrale complessivamente intesa3263, ricomprendendovi la presidenza del Consiglio. L’obiettivo di «ricostituire una struttura idonea a fornire supporto alle funzioni istituzionali del Presidente del Consiglio» viene perseguito attraverso l’alleggerimento delle sue funzioni e, per questo, si propone di trasferire «a ministeri o costituiti in ente od altro organismo autonomo i dipartimenti che sono venuti nel tempo ad aggiungersi a quelli di diretta attinenza con le funzioni istituzionali del Presidente e sarà assicurata alla Presidenza una autonomia organizzativa, regolamentare e finanziaria assimilabile a quella fruita da organi costituzionali o a rilevanza costituzionale»3264. 

			In particolare, l’articolo 11 della legge n. 59 del 1997 rilegge il testo dell’articolo 95, terzo comma della Costituzione, stabilendo che la riserva di legge afferente all’ordinamento sulla presidenza e al numero di attribuzioni e all’organizzazione dei ministeri non va scissa, ma contemplata unitariamente. Viene finalmente recepito il principio di proporzione tra la debolezza del ruolo del presidente del Consiglio e la frammentazione dell’apparato amministrativo e della, conseguente, prevalenza delle politiche settoriali. Parallelamente, il primato delle politiche generali richiede il potenziamento delle strutture a supporto del presidente3265. Sulla base di tali considerazioni, la riforma della presidenza viene concepita come un «segmento» della riforma complessiva dell’apparato amministrativo3266, il cui obiettivo, infatti, consiste nell’assicurare il collegamento funzionale-operativo della presidenza con le amministrazioni interessate e nel potenziare le autonome funzioni di impulso, indirizzo e coordinamento del presidente del Consiglio. 

			Nello specifico, l’apparato a supporto del presidente viene ricondotto a funzioni di staff, anche al fine di agevolare il coordinamento con le altre amministrazioni3267. La presidenza viene, dunque, identificata come momento di ricomposizione delle problematiche con le quali deve confrontarsi il processo di riorganizzazione dello Stato centrale3268. A tal fine, è fondamentale alleggerire la struttura della presidenza e identificare chiaramente i compiti rispetto ai quali deve sostenere l’operato del presidente del Consiglio, escludendo qualsiasi attività gestionale e, di conseguenza, dismettendo le strutture non coerenti e spurie, da assegnare invece ai ministeri. La chiave di lettura dell’intervento di riforma è la sottrazione di compiti amministrativi e la riduzione dei relativi apparati amministrativi quali passaggi prodromici alla realizzazione di una struttura flessibile e dotata di autonomia organizzativa e di bilancio. Si segna quindi l’abbandono del modello ministeriale e l’avvicinamento a modelli di amministrazione degli organi costituzionali3269.

			In conformità alle indicazioni della legge delega, si ridefinisce il centro di direzione del sistema amministrativo, da rileggere alla luce dei cambiamenti intervenuti «sia nel sistema politico, con le profonde modificazioni del sistema elettorale e del ruolo dei partiti e delle coalizioni, sia per quanto riguarda più strettamente il sistema di governo, in ragione del processo di integrazione europea e del processo di decentramento di funzioni e compiti al sistema delle autonomie locali»3270. Infatti, si attribuiscono chiaramente al presidente del Consiglio le funzioni di direzione e coordinamento, chiarendo che non può esservi un’area della politica governativa sottratta alla potestà presidenziale3271, pur senza operare una scelta netta a favore del principio di collegialità o monocratico. 

			Quanto all’organizzazione della presidenza, recependo le indicazioni della legge n. 59 del 1997, si indicano gli apparati con le relative funzioni, risorse finanziarie e umane da dismettere in quanto non riconducibili ai compiti di indirizzo e coordinamento attribuiti al presidente ai sensi dell’articolo 95 della Costituzione. Si definiscono poi le unità organizzative fondamentali, vale a dire i Dipartimenti, gli Uffici e i Servizi. Con riferimento ai primi, è fondamentale sottolineare che la nozione fornita dalla normativa, ossia «le strutture di livello dirigenziale generale in cui si articola il segretariato generale della presidenza del Consiglio dei ministri, comprensive di una pluralità di uffici accomunati da omogeneità funzionale», contraddice quella rinvenibile nella legge generale del 1988, secondo la quale il Dipartimento è costituito da un insieme di Uffici con «funzioni connesse». La nuova definizione, infatti, si avvicina a quella tipicamente ministeriale improntata al principio della «completezza», in base al quale ogni Dipartimento deve essere dotato non solo delle strutture deputate alle attività core, ma anche di tutte le strutture di gestione delle risorse, anche strumentali, necessarie per il conseguimento della sua missione. In particolare, sono previsti i Dipartimenti per il coordinamento delle politiche comunitarie, per gli affari regionali e per gli affari giuridici e legislativi, l’ultimo dei quali acquisisce una posizione di assoluta centralità nel sistema.

			La flessibilità e l’autonomia organizzativa sono assicurate attraverso differenti meccanismi. 

			In primo luogo, viene in rilievo la possibilità di ampliare il novero delle strutture comprese nel segretariato generale a seguito dell’indicazione nel programma di governo di nuove aree funzionali considerate strategiche. In secondo luogo, è importante rimarcare la previsione che il presidente del Consiglio possa individuare, con propri decreti, delle strutture di supporto alle attività delegate ai ministri o sottosegretari alla presidenza. Infine, viene assicurata la possibilità di istituire delle strutture di missione di durata temporanea, per lo svolgimento di particolari compiti o la realizzazione di specifici risultati o programmi. Sulla stessa scia, viene attribuita al presidente la facoltà di individuare il numero massimo degli Uffici e dei Servizi in cui si articolano, rispettivamente, i Dipartimenti e gli Uffici dei Servizi. Di contro, sul piano interno, l’organizzazione delle strutture viene rimessa al segretario generale o al ministro o sottosegretario delegato, nell’ambito delle rispettive competenze3272. 

			Inoltre, è interessante soffermarsi sul mutamento della definizione di segretariato generale. Se nella legge 400 si fa riferimento a un’accezione funzionale, in quanto organizzazione amministrativa di supporto all’attività del presidente, il decreto legislativo n. 303 del 1999 ne fornisce una nozione meramente organizzativa, poiché si limita a identificarlo nel complesso di Dipartimenti e Uffici collegati in posizione di autonomia funzionale3273.

			A completamento del regime di autonomia3274 viene riconosciuto alla presidenza, a partire dall’anno 2000, un proprio budget e il potere di adottare un proprio regolamento interno di contabilità, necessario per riconoscere al presidente del Consiglio dei ministri la facoltà di adottare, «nell’ambito dei princìpi generali della contabilità pubblica», il tipo di autonomia finanziaria e contabile ritenuto più opportuno. Come già anticipato, tale autonomia non solo si ispira a quella degli organi costituzionali, ma, probabilmente, è superiore a quella riconosciuta alla presidenza della Repubblica, visto che i relativi decreti del presidente del Consiglio sono adottati sulla base della semplice «coerenza con i criteri di classificazione della spesa del bilancio statale», «nell’ambito dei – soli – princìpi generali della contabilità pubblica» e visto che «i bilanci preventivi, annuale e pluriennale, e il rendiconto della gestione finanziaria della Presidenza» prevedono solo l’obbligo della comunicazione ai presidenti delle Camere. Tale assimilazione ha suggerito l’acquisizione di un particolare rilievo istituzionale rispetto agli altri organi del governo da parte del presidente del Consiglio dei ministri3275. 

			Il d.p.c.m. 23 dicembre 1999, relativo alla «disciplina dell’autonomia finanziaria e contabilità della Presidenza del Consiglio dei ministri» dà attuazione al processo di delegificazione della disciplina sulla contabilità generale dello Stato in materia di bilancio e di gestione del patrimonio della presidenza del Consiglio3276. Il regolamento configura «funzioni obiettivo» e «centri di costo» funzionali al raggiungimento degli obiettivi e alla concretezza dell’azione di governo, garantendo il ricorso a meccanismi di spesa trasparenti e definiti. Al riguardo, è interessante segnalare che la Nota preliminare al bilancio di previsione per l’anno 2000 della presidenza del Consiglio dei ministri sottolinea la necessità di «avviare un processo di ‘riconversione’ in senso manageriale delle strutture amministrative»3277. 

			I restanti decreti si occupano dell’autonomia organizzativa della presidenza, tratteggiando un sistema capace di adeguarsi alle esigenze della presidenza3278. In particolare, con il d.p.c.m. 4 agosto 2000, si adeguano le strutture della presidenza alle previsioni del d.lgs. n. 303 del 1999, senza prendere in considerazione le strutture della presidenza da trasferire ad altre amministrazioni. Ispirandosi a criteri di flessibilità, le strutture che fanno parte del segretariato vengono così suddivise: strutture generali incaricate di svolgere, per aree funzionali omogenee, i compiti d’indirizzo politico-amministrativo spettanti al presidente del Consiglio, strutture generali di supporto e strutture equiparate a quelle generali. 

			Alla luce di quanto detto, emerge un quadro estremamente articolato. Infatti, rispetto ai tre Dipartimenti necessari menzionati nel d.lgs. n. 303 del 1999, se ne individuano altri nove3279 che, complessivamente, possono organizzarsi sino a un massimo di trentasette Uffici e centosei Servizi3280. Viene infine esaltato il ruolo del segretario che «sovrintende alla organizzazione e alla gestione amministrativa del Segretariato generale»3281. 

			Il d.p.c.m. 12 settembre 2000 rende la struttura maggiormente elastica, consentendo l’aumento o la diminuzione del numero degli Uffici o dei Servizi, attraverso il ricorso a un provvedimento del segretario generale o del ministro o sottosegretario responsabile.

			Nondimeno, occorre evidenziare che alcuni punti dell’intervento riformatore del 1999 non hanno trovato concreta applicazione. Ciò emerge con particolare evidenza in relazione al Dipartimento per la protezione civile, che, secondo il dettato normativo dell’art. 10, sesto comma, d.lgs. n. 303 del 1999, sarebbe dovuto fuoriuscire dalla struttura della presidenza, con contestuale trasferimento di funzioni e compiti, nonché risorse umane, finanziarie e materiali, alla costituenda Agenzia per la protezione civile3282.

			Per questo motivo, con il d.p.c.m. 23 luglio 20023283 si addiviene a una nuova e ulteriore revisione dell’ordinamento delle strutture generali, improntata a criteri di sistematicità3284. In primo luogo, vi rientrano quelle preposte in maniera organica e integrata alle aree funzionali omogenee, tra le quali la direzione e i rapporti con l’organo collegiale di governo, i rapporti istituzionali del governo, la progettazione delle politiche generali e le decisioni di indirizzo politico generale, il coordinamento dell’attività normativa del governo3285. In secondo luogo, si fa riferimento alle strutture adibite a compiti di organizzazione, gestione delle risorse, controllo e monitoraggio3286. Viene, inoltre, prevista l’istituzione di strutture di missione per il supporto organizzativo ai ministri senza portafoglio alla cui responsabilità non siano affidate strutture generali, e per i sottosegretari alle cui dirette dipendenze non sia stata posta alcuna struttura. Al d.p.c.m. si correla, tra l’altro, la direttiva del segretario generale 2 gennaio 2003 per l’azione amministrativa e la gestione dei Dipartimenti e Uffici3287. 

			Nello stesso anno, viene adottato il d.p.c.m. 9 dicembre 2002 relativo all’autonomia finanziaria e contabile della presidenza3288, con cui viene assicurato il rispetto del principio di trasparenza, attraverso la previsione dell’obbligo di trasmissione del conto finanziario e delle relazioni ai presidenti dei due rami del Parlamento e alla Corte dei conti per il referto annuale, apportando, in tal modo, un considerevole contributo al contesto di unitaria ricomposizione del quadro complessivo di spesa3289.

			6. Un tentativo di razionalizzazione dei Servizi generali della presidenza del Consiglio dei ministri

			Negli stessi anni, ai fini di razionalizzazione dell’organizzazione della presidenza, prende avvio un progetto pilota che mira alla riorganizzazione dei Servizi generali di supporto mediante la realizzazione di un modello istituzionale più innovativo, aperto a un sistema di relazioni plurime con soggetti anche di tipo privatistico. A tale scopo, viene adottato il d.p.c.m. 4 agosto 2003, confermato, dall’articolo 5, undicesimo comma ter, del decreto legislativo 5 dicembre 2003, n. 343, ai sensi del quale 

			la Presidenza può provvedere alla amministrazione, organizzazione, coordinamento e gestione dei servizi generali di supporto, purché non siano di nocumento alle esigenze di sicurezza, attraverso società per azioni appositamente costituita, anche con partecipazione minoritaria di soggetti privati selezionati attraverso procedure ad evidenza pubblica. I rapporti tra la società e la Presidenza sono regolati da apposito contratto di servizio, anche con riferimento alla verifica qualitativa delle prestazioni rese. 

			Successivamente, nel mese di aprile 2004, il Dipartimento per le risorse umane e strumentali predispone il capitolato speciale in ordine alle modalità della procedura di gara per la selezione del socio privato di minoranza della costituenda società per azioni mista Pcms s.p.a. e per l’affidamento della gestione dei Servizi generali di supporto alla presidenza del Consiglio dei ministri con particolare riguardo alle modalità di presentazione dell’offerta e dell’aggiudicazione della gara e del contratto di servizio tra la stessa società e la presidenza del Consiglio. Nello specifico, gli obiettivi del progetto consistono in primo luogo nell’organizzazione, il coordinamento, il monitoraggio e il controllo dei Servizi di supporto, attraverso una organizzazione professionale di dimensione ridotta rispetto a quella attuale. In secondo luogo, nel miglioramento dell’efficacia e dell’efficienza dei Servizi generali attraverso il ricorso all’outsourcing dell’attività gestionale in partnership con soci privati capaci di apportare competenze funzionali e manageriali. Infine, nella razionalizzazione della spesa e quindi l’ottenimento dei conseguenti risparmi. 

			A tale scopo, si sceglie di affidare in outsourcing a una società a capitale misto pubblico-privato3290, da costituire appositamente, le attività di organizzazione, coordinamento, gestione diretta e indiretta e di controllo dei Servizi generali di funzionamento e supporto svolte dal Dipartimento per le risorse strumentali della presidenza del Consiglio. Nello specifico, la società mista deve occuparsi della revisione e della razionalizzazione del profilo della spesa di beni e servizi della presidenza, prestando il corretto approccio per individuare le opportunità di riduzione dei costi e di miglioramento dell’efficienza complessiva della gestione degli acquisti, nonché per l’approvvigionamento di beni e servizi e la realizzazione di opere, rigidamente descritti nel capitolato. Viene stabilito che la società elabori annualmente un piano delle attività contenente gli obiettivi di risultato, le attività da svolgere e i criteri per la gestione delle stesse, nonché il piano economico finanziario dei corrispettivi spettanti alla società in coerenza con i limiti di stanziamento previsti in bilancio per le specifiche attività della presidenza. Dopo la fase di avviamento, si garantisce il miglioramento continuo delle performance della società per soddisfare l’evoluzione delle esigenze della presidenza. 

			Con riferimento al personale della presidenza, in conformità all’articolo 5, undicesimo comma quater del d.lgs. n. 343 del 2003, fermo il rispetto del principio di ricorrere a risorse qualificate, la definizione delle modalità, dei termini e delle condizioni per l’utilizzazione vengono demandate a uno specifico contratto aggiuntivo, ma viene garantito il mantenimento dello stesso stato giuridico, su base volontaria e senza pregiudizio economico e di carriera può essere distaccato.

			Nonostante il completamento di ulteriori adempimenti3291, il decreto del segretario generale 27 settembre 2005 dispone di non procedere all’aggiudicazione della gara, a causa della riduzione delle disponibilità finanziarie in coerenza con i provvedimenti normativi volti al contenimento della spesa pubblica, dei maggiori oneri finanziari determinatisi a seguito dell’istituzione di ulteriori uffici e strutture di missione e di diretta collaborazione nell’ambito della presidenza, ma anche delle valutazioni relative all’inopportunità di procedere a una sperimentazione organizzativa di tale rilevanza a ridosso della fine della legislatura3292.

			7. I nuovi processi di riorganizzazione e gli effetti della spending review

			Negli anni Duemila3293 la presidenza diviene sempre di più il centro propulsore dell’azione amministrativa e istituzionale. Progressivamente, si registra una profonda espansione delle competenze in nuovi e strategici settori3294, tra i quali il coordinamento della politica economica3295, la programmazione strategica3296, la semplificazione amministrativa3297 e la politica comunitaria3298. Si assiste, conseguentemente, a un continuo incremento dei Dipartimenti e delle strutture3299.

			Nonostante gli interventi normativi di riorganizzazione3300, le funzioni della presidenza del Consiglio appaiono il risultato di una progressiva stratificazione che ha finito per attribuire competenze gestionali eterogenee che ne hanno appesantito la struttura organizzativa, chiamata non solo al perseguimento dei fini istituzionali di indirizzo e coordinamento, ma anche allo svolgimento di compiti di amministrazione attiva3301. 

			Tale complessità, che non viene alleggerita nemmeno dalla nomina di un cospicuo numero di ministri senza portafoglio3302, si ripercuote in modo negativo sulle strutture deputate ad assicurare la funzionalità complessiva degli Uffici e dei Servizi, e soprattutto di quelli responsabili delle risorse umane e strumentali, nonché del bilancio e della Ragioneria.

			Il dibattito sulle politiche attive rispetto al peculiare ruolo di guida e indirizzo della presidenza a supporto delle funzioni costituzionali del presidente del Consiglio viene alimentato dalle previsioni relative al fondo per le aree a ritardo di sviluppo. Si è, infatti, delineato un nuovo quadro funzionale delle competenze in materia di sviluppo economico territoriale e settoriale e delle politiche di coesione3303. 

			In una complessiva ricognizione delle attribuzioni della presidenza si riscontra, altresì, una parallela attività di vigilanza su diversificate strutture3304, pur con sensibili differenze funzionali, sull’esempio della Scuola superiore della pubblica amministrazione (in base all’art. 2 del d.lgs. 178 del 2009 di riorganizzazione della Sspa, emanato in base all’art. 24 della legge 18 giugno 2009, n. 69)3305 e del Formez, anch’esso riordinato in base al d.lgs. 25 gennaio 2010, n. 6, che ha assunto la denominazione di Formez PA – Centro servizi, assistenza, studi e formazione per l’ammodernamento delle PA3306. Con riguardo all’applicazione delle misure di contenimento della spesa e al riordino degli organici di personale, è importante considerare il d.p.c.m. 5 agosto 2010 di modifica del d.p.c.m. 23 luglio 2002, recante ordinamento delle strutture generali della Presidenza del Consiglio dei ministri e di rideterminazioni delle dotazioni organiche dirigenziali. Con tale d.p.c.m., si esclude l’equiparazione degli Uffici di diretta collaborazione del presidente alle strutture generali, come disciplinato in precedenza3307.

			Sintomatica della non univoca collocazione funzionale di taluni settori tra i ministeri e la presidenza appare la riconduzione della responsabilità politica di strutture della presidenza del Consiglio anche a ministri titolari di dicasteri, come nel caso del Dipartimento per le pari opportunità affidato all’indirizzo del ministro del lavoro e delle politiche sociali, per l’esercizio delle funzioni delegate dal presidente del Consiglio. Si è previsto anche l’avvalimento da parte dell’allora ministero dell’Istruzione, dell’università e della ricerca del Dipartimento per la digitalizzazione3308.

			Nel 2011 si registra un nuovo appesantimento gestionale della presidenza, come cristallizzato nel d.p.c.m. 1° marzo 20113309, che disegna una struttura chiamata a svolgere anche funzioni non riconducibili a quelle del presidente del Consiglio. 

			Quanto al segretariato generale, questo viene a essere costituito da otto Uffici e da sei Dipartimenti rispetto ai venti che operano nell’ambito della presidenza. Tra di essi, riveste un ruolo peculiare il Dipartimento della protezione civile non solo per l’imponente struttura organizzativa, essendo composto da otto Uffici di livello dirigenziale generale e trentasette Servizi, ma soprattutto per la centralità e il ruolo strategico, acquisito soprattutto negli ultimi anni ed emerso con ancora più forza nel periodo più acuto della pandemia da Covid-19. Al riguardo, è importante ricordare la proposta governativa di istituire la Protezione sociale servizi s.p.a., società per azioni di interesse nazionale che avrebbe dovuto garantire economicità e tempestività agli interventi del Dipartimento della protezione civile per lo svolgimento delle funzioni strumentali3310.

			Quanto ai Dipartimenti della presidenza non appartenenti al segretario generale, alcuni di essi sono affidati ai sottosegretari di Stato3311, mentre altri sono affidati all’indirizzo politico gestionale di ministri senza portafoglio3312. In tali casi, i capidipartimento sono nominati con decreto del presidente del Consiglio, su proposta del ministro interessato e, per la gestione delle risorse umane, finanziarie e strumentali, si raccordano con il segretario generale3313.

			Lo spartiacque nell’organizzazione della presidenza è, indubbiamente, rappresentato dalla spending review. In tale occasione, infatti, si è operato un adeguamento della struttura amministrativa alle effettive esigenze organizzative e strutturali, in attuazione delle misure di razionalizzazione e contenimento della spesa delle strutture generali che, tuttavia, non ha portato a una revisione delle competenze via via stratificatesi, soprattutto di quelle afferenti alle politiche attive3314.

			Conformemente, il d.p.c.m. 1° ottobre 2012, in vigore ancora oggi, ma più volte modificato (così come dal d.p.c.m. 21 ottobre 2013), ponendosi nella scia di provvedimenti similari di riordino3315, porta a completamento sia una rivisitazione delle strutture generali3316 sia un ripensamento delle strutture di missione, il cui numero viene dimezzato3317. Paradigmatico è il trasferimento della materia del turismo al Mibact nel 2013 (e con esso anche la vigilanza sull’Aci).

			Nel 2014 proseguono le attività di razionalizzazione e di contenimento della spesa, tra le quali è degno di nota il trasferimento all’Agenzia dell’Italia digitale delle funzioni prima allocate presso il Dipartimento per la digitalizzazione della pubblica amministrazione e l’innovazione tecnologica3318. Parallelamente, si registra un ampliamento dell’attività di coordinamento in materia di coesione3319, di programmazione economica3320 e di pubblica amministrazione. In particolare, appare peculiare la conformazione organizzativa delle strutture di missione3321, di cui la presidenza si avvale e che richiede una costante verifica dei presupposti di temporaneità e di specificità funzionale e programmatica rispetto ai compiti delle strutture dipartimentali e degli uffici.

			La complessità e la diversità delle strutture interne alla presidenza, nonché gli andamenti della spesa vengono confermati anche dalla numerosità e dall’eterogeneità degli organismi collegiali3322.

			Sotto questo profilo, viene in rilievo il ruolo che assume il sistema delle Conferenze, incardinato amministrativamente presso la presidenza del Consiglio e intorno al quale si riconnettono anche modalità programmatiche e di erogazione di risorse finanziarie dedicate a famiglia, politiche giovanili, sport, a materie, cioè, che sono a cavallo tra Stato, Regioni e autonomie locali.

			In materia di formazione del personale delle pubbliche amministrazioni, il ruolo di coordinamento della presidenza si rinviene nel processo di riforma che ha disposto la concentrazione in capo alla Scuola nazionale delle amministrazioni (Sna)3323 di quelle già esistenti3324. Questo passaggio è anche funzionale all’attuazione del più generale disegno di un «sistema unico del reclutamento della formazione pubblica». A tal fine è stato emanato il d.p.r. n. 70 del 2013, con il duplice obiettivo di pianificare un’organizzazione della formazione più razionale ed efficiente e progressivamente accentrare il reclutamento attraverso un’unica procedura concorsuale.

			Il processo di snellimento organizzativo della presidenza viene rilanciato con la legge n. 124 del 2015 (legge Madia)3325. La legge tenta, senza successo, di affrontare il tema concentrandosi sul core business delle strutture amministrative, vale a dire supportare il presidente nella direzione della politica generale del governo e nelle attività di impulso, promozione e coordinamento dei ministeri al fine di mantenere l’unità dell’indirizzo politico e amministrativo3326. Il processo di razionalizzazione prosegue poi nel 2016 attraverso la rimodulazione di alcune strutture generali, confermando la gestione delle tradizionali politiche attive, cui si sono aggiunti due nuovi programmi di spesa relativi al sostegno allo sviluppo sostenibile e all’edilizia abitativa e politiche territoriali (in tale contesto si ricorda soprattutto il Piano periferie). 

			È interessante notare che le funzioni di impulso e di coordinamento continuano a ricondursi ai profili strategici relativi alle politiche di coesione e di indirizzo della programmazione economica, ai rapporti con il sistema delle autonomie e all’organizzazione amministrativa. La riorganizzazione del Dipartimento per la programmazione e il coordinamento della politica economica (Dipe) ha, inoltre, contribuito al miglioramento dell’attività di coordinamento della programmazione economica potenziando le funzioni di valutazione strategica e monitoraggio degli investimenti pubblici, previste dal d.lgs. n. 228 del 2011. Significativo è stato, ancora, nel 2016, il ruolo di indirizzo e coordinamento del Dipartimento della funzione pubblica nel processo di ammodernamento della pubblica amministrazione che, nell’ambito della cornice ordinamentale disegnata dalla legge delega n. 124 del 2015, ha interessato diversi settori di attività. 

			Tuttavia, deve sottolinearsi che agli sviluppi registrati sul piano delle politiche attive non sono seguite modiche sostanziali della struttura organizzativa della presidenza del Consiglio3327. Il processo di razionalizzazione si concretizza, infatti, nella riorganizzazione o rimodulazione di alcune strutture generali, confermando la gestione diretta delle tradizionali politiche attive3328. 

			È, inoltre, degno di nota l’operato degli organismi riconducibili a specifiche priorità di intervento3329.

			L’introduzione, con la legge di bilancio 2017 (art. 1, comma 140), del Fondo unico per gli investimenti ha, inoltre, ulteriormente accentuato il ruolo gestionale della presidenza del Consiglio. Le funzioni in materia di famiglia, adozioni, infanzia, adolescenza e disabilità, nonché la conferma del progetto Casa Italia accentuano proprio tale profilo3330. Di rilievo, inoltre, il programma straordinario di intervento per la riqualificazione urbana e la sicurezza delle periferie delle città metropolitane e dei Comuni capoluogo di provincia. 

			Nel 2019 si assiste, nuovamente, a un ampliamento della struttura organizzativa. Viene, infatti, istituito il nuovo Dipartimento per la trasformazione digitale3331 per svolgere le funzioni precedentemente attribuite al commissario straordinario per l’attuazione dell’Agenda digitale a decorrere dal 1° gennaio 2020. Al Dipartimento spettano, anche, le funzioni di vigilanza sulla società in house PagoPa, a seguito della direttiva del presidente del Consiglio dei ministri 30 aprile 2019.

			Inoltre, viene creata una nuova struttura di missione, Investitalia3332, volta a supportare l’attività di coordinamento di indirizzo politico amministrativo in materia di investimenti pubblici e privati. Tale struttura opera anche in raccordo con la cabina di regia Strategia Italia che mira al rilancio dello sviluppo e della crescita del sistema Italia, basandosi su un modello di lavoro interistituzionale3333. Investitalia svolge altresì funzioni di coordinamento rispetto alla nuova struttura per la progettazione di beni e edifici pubblici3334 presso l’Agenzia del demanio.

			Nello stesso anno viene istituita la struttura di missione per le politiche in favore delle persone con disabilità3335, posta alle dirette dipendenze del ministro per la Famiglia e le disabilità3336, nonché l’Ufficio autonomo per le politiche in favore delle persone con disabilità3337. Va inoltre rilevato che, contemporaneamente, si assiste al trasferimento presso la presidenza del Consiglio dei ministri dell’Osservatorio nazionale sulla condizione delle persone con disabilità3338 e del fondo per il sostegno del ruolo di cura e di assistenza del caregiver familiare3339. La presidenza ha assunto, infine, un importante ruolo di coordinamento attraverso il sempre più frequente ricorso alle cabine di regia3340.

			8. La presidenza di fronte all’emergenza Covid-19 e alla sfida del Pnrr

			La funzione di coordinamento e di impulso svolta dalla presidenza, come già accennato, è messa ancora più in rilievo durante la gestione della pandemia da Covid-19. A seguito della dichiarazione dello stato di emergenza avvenuta con delibera del Consiglio dei ministri in data 31 gennaio 2020, infatti, il coordinamento degli interventi necessari viene affidato al capo del Dipartimento della protezione civile, per l’attuazione dei quali, provvede con ordinanze emanate anche in deroga a ogni disposizione vigente, nel rispetto dei principi generali dell’ordinamento giuridico.

			In tale contesto, è importante ricordare che l’eccezionalità dell’emergenza impone un approccio che includa competenze di tipo sanitario. Per tale motivo, presso il Dipartimento della protezione civile viene costituito il Comitato tecnico-scientifico3341 che svolge un ruolo cruciale nella gestione della pandemia. È, altresì, importante sottolineare che la presidenza del Consiglio ha coordinato e gestito l’emergenza attraverso un’attività normativa senza precedenti3342, nonché con l’istituzione di strutture ad hoc. Con riguardo al secondo profilo, l’esigenza di effettuare in modo rapido, sicuro e trasparente gli approvvigionamenti di alti quantitativi di dispositivi medici necessari alla messa in sicurezza della popolazione mette in luce la necessità di affidare tale settore all’operato di un commissario straordinario3343, con compiti di attuazione e coordinamento delle misure occorrenti per il contenimento e il contrasto dell’emergenza epidemiologica3344. Decisivo, inoltre, è il ruolo di coordinamento centrale e territoriale svolto dalla presidenza del Consiglio, di cui sono emblematiche le cabine di regia Stato-Regioni, volte a garantire l’adozione di misure uniformi su tutto il territorio nazionale.

			Il ruolo della presidenza del Consiglio è in ogni caso destinato ad ampliarsi di fronte alla sfida dell’attuazione del Piano nazionale di ripresa e resilienza3345, necessario per accedere alle risorse del Next Generation EU3346. 

			L’architettura multilivello della governance del Piano, delineata dal decreto legge 31 maggio 2021, n. 77, (cosiddetto «Semplificazioni bis») convertito con modificazioni dalla legge 108 del 29 luglio 20213347, conferma la centralità della presidenza. Nello specifico, i poteri di indirizzo, impulso e coordinamento della fase attuativa del Piano sono assicurati dall’istituzione di una Cabina di regia3348 a composizione mobile, presieduta dal presidente del Consiglio dei ministri, alla quale partecipano i ministri e i sottosegretari competenti in ragione delle tematiche affrontate3349. Viene anche prevista una Segreteria tecnica3350, con funzioni di supporto alla Cabina di regia e al Tavolo permanente per il partenariato economico, sociale e territoriale3351, la cui durata è temporanea ma comunque superiore rispetto a quella del governo che la istituisce, protraendosi sino al completamento del Pnrr. La Segreteria opera in raccordo con altre strutture della presidenza, quali il Dipartimento per il coordinamento amministrativo, il Dipartimento per la programmazione e il coordinamento della politica economica e l’Ufficio per il programma di governo. Infine, allo scopo di superare gli ostacoli normativi, regolamentari e burocratici ed evitare rallentamenti nell’attuazione del Piano, presso il Dipartimento per gli affari giuridici e legislativi è, altresì, costituita l’Unità per la razionalizzazione e il miglioramento dell’efficacia della regolazione. Anche per quest’ultima è prevista una durata temporanea fino al completamento del Pnrr e, comunque, non oltre il 31 dicembre 20263352. 

			
				
					3097   Così G. Pitruzzella, L’organizzazione amministrativa della Presidenza del Consiglio, in «Il Foro italiano», CXII, 1989, 5, p. 378.

				

				
					3098   Cfr. S. Cassese, Il sistema amministrativo italiano, Il Mulino, Bologna 1983, p. 193.

				

				
					3099   Consistente nella gestione operativa di poteri attribuiti da specifiche normative.

				

				
					3100   Nello specifico: 1664 unità di personale non dirigente e 225 dirigenti. Dati di agosto 2021 disponibili sul sito della presidenza del Consiglio dei ministri nella sezione Segretariato generale e Dipartimento per il personale.

				

				
					3101   Ad esempio, durante gli anni del fascismo il personale aumenta in modo rilevante ma ciò è dovuto al trasferimento, all’interno della struttura, della Corte dei conti, dell’Avvocatura e del Consiglio di Stato, sino all’approvazione della legge n. 400 del 1988. 

				

				
					3102   Si veda R. Palenca Tabulazzi, Le trasformazioni dell’organizzazione del Governo dal periodo statutario all’esperienza repubblicana, in «Historia et ius», 2014, 5, p. 4.

				

				
					3103   Si veda R. Di Passio, La struttura della Presidenza del Consiglio dei ministri, in «Rivista trimestrale di scienza dell’amministrazione», XXIII, 1976, pp. 611-612.

				

				
					3104   Si veda S. Cassese, Esiste un governo in Italia?, Officina edizioni, Roma 1980, p. 32: «Era normale che il Presidente del Consiglio fosse anche capo di un ministero. Giolitti prima e Mussolini poi [...] furono sempre a capo di quello che era allora il ministero più importante, il ministero dell’Interno. E lo stesso può dirsi per la prima fase del secondo dopo guerra [...]. Si può, anzi, dire che, in fondo, fino agli anni ’50 la Presidenza del Consiglio fu quasi una filiazione del ministero dell’Interno. Ciò può notarsi anche nel fatto che la sede della Presidenza, fino a quegli anni, resta il Viminale». Si veda, altresì, G. Melis, Storia dell’amministrazione italiana, Il Mulino, Bologna 2000, p. 135, il quale sottolinea che il ministero dell’Interno era un «apparato sottoposto per prassi allo stesso presidente del consiglio nella duplice veste di capo dell’esecutivo e ministro dell’interno».

				

				
					3105   Al riguardo, si veda A. Pajno, La Presidenza del Consiglio dei ministri dal vecchio al nuovo ordinamento, in La riforma del governo. Commento ai decreti legislativi n. 300 e n. 303 del 1999 sulla riorganizzazione della presidenza del Consiglio e dei ministeri, a cura di A. Pajno, L. Torchia, Il Mulino, Bologna 2000, p. 48.

				

				
					3106   Carlo Cattaneo esprimeva biasimo per il «sistema fatale delle autonomie di ciascun dipartimento, sicché mentre uno va a destra, l’altro va a sinistra e le circolari dell’uno smentiscono le parole dell’altro», E. Rotelli, La Presidenza del Consiglio dei ministri. Il problema del coordinamento dell’amministrazione centrale in Italia (1848-1948), Giuffrè, Milano 1972.

				

				
					3107   Si veda V. Cerulli Irelli, Qualche spunto sulla posizione della Presidenza del Consiglio dei ministri nell’assetto organizzativo del Governo, in La Presidenza del Consiglio dei Ministri a trent’anni dalla legge n. 400 del 1988, Presidenza del Consiglio dei Ministri, Dipartimento per l’informazione e l’editoria, Roma 2020, p. 42.

				

				
					3108   Si veda E. Rotelli, La Presidenza del Consiglio dei ministri cit., pp. 38 sgg.

				

				
					3109   Cfr. Palenca Tabulazzi, Le trasformazioni cit., p. 15. Durante il dibattito parlamentare, emersero due opposte correnti: secondo la prima, sostenuta da Marco Minghetti e Francesco Crispi, la facoltà di organizzare la pubblica amministrazione spettava «esclusivamente al Governo, salvo il sindacato politico del Parlamento», mentre la seconda, rappresentata soprattutto da Silvio Spaventa, era favorevole alla competenza parlamentare.

				

				
					3110   «Gazzetta di Milano», 30 marzo 1867.

				

				
					3111   Ivi, 5 aprile 1867.

				

				
					3112   Cfr. C. Ghisalberti, Storia costituzionale d’Italia 1848-1994, Laterza, Roma-Bari 2002, pp. 167 sgg.

				

				
					3113   Cfr. Rotelli, La Presidenza del Consiglio dei ministri cit., pp. 88 sgg.

				

				
					3114   Art. 3 primo comma del progetto di legge: «La presidenza del Consiglio può essere affidata a un ministro segretario di Stato senza portafogli».

				

				
					3115   Articolo 3 r.d. n. 3677 del 1877. 

				

				
					3116   Per un approfondimento, si veda Rotelli, La Presidenza del Consiglio dei ministri cit., p. 94: il 29 marzo 1880 il presidente del Consiglio invia una lettera al ministro delle Finanze per chiedere, viste la molteplicità degli affari che si concentrano nella presidenza, l’assegnazione permanente «di un impiegato che assuma la responsabilità della conservazione dei Decreti Reali, nonché di altri numerosi e importanti documenti ed abbia la conoscenza delle tradizioni di ufficio».

				

				
					3117   Si veda V. Corsini, La Presidenza del Consiglio dei ministri, Giuffrè, Milano 1935, p. 28.

				

				
					3118   Nel preambolo del decreto di nomina si legge che «nel fondo di lire 15.000 stanziato al capitolo 37 dello stato di prima previsione della spesa del 1881 per Ministero del tesoro è compresa la somma di lire 4.620 per stipendio e indennità di residenza ad un archivista capo della Presidenza del Consiglio dei ministri». 

				

				
					3119   Per tale ruolo fu nominato Carlo Borgia.

				

				
					3120   AP, Camera dei Deputati, Discussioni, Leg. XV, Sessione I, tornata del 3 aprile 1884, p. 7056.

				

				
					3121   Cfr. Corsini, La Presidenza cit., p. 28.

				

				
					3122   Si veda M. La Torre, La Presidenza del Consiglio dei ministri, in «Rivista di diritto pubblico e della pubblica amministrazione», s. II, XIX, 1927, 11, p. 548: «Giusta il regolamento annesso al decreto la segreteria provvede a a) esaminare sotto la direzione del Presidente, i progetti e le proposte presentate al Consiglio; b) ad esaminare gli atti sottoposti alla firma Reale, curando, dopo la firma, la restituzione ai singoli ministeri; c) ad informare il presidente dei desideri e manifestazioni della pubblica opinione, della stampa ecc.; d) a corrispondere coi Ministeri sui vari oggetti».

				

				
					3123   Rotelli, La Presidenza del Consiglio dei ministri cit., p. 142.

				

				
					3124   Melis, Storia dell’amministrazione cit., p. 126.

				

				
					3125   Cfr. Di Passio, La struttura della Presidenza cit., p. 610.

				

				
					3126   Si veda Cassese, Il sistema amministrativo cit., p. 194.

				

				
					3127   Decreto n. 466 del 1901, art. 7: «Il Presidente del Consiglio chiede notizia dell’esecuzione delle deliberazioni prese in comune dai Consiglieri della Corona e riceve comunicazione delle circolari, dei manifesti e delle relazioni di ciascun Ministro, che impegnino l’indirizzo del Governo e dell’Amministrazione generale»; art. 10: «Il Presidente del Consiglio dei Ministri controfirma i decreti di nomina dei Ministri Segretari di Stato, ed insieme ai Ministri competenti quelli pei quali sia stata necessaria una deliberazione del Consiglio dei Ministri».

				

				
					3128   Successivamente con decreto 10 giugno 1906 Giolitti riduce il contingente della Segreteria: un segretario, un archivista capo e tre impiegati d’ordine, dando parallelamente avvio alla pratica per l’istituzione di due posti da usciere.

				

				
					3129   AP, Camera dei Deputati, Documenti, Disegni di legge e relazioni, Leg. XXIV, Sessione 1913-1914, 4 febbraio 1914, doc. 83. Nella relazione, Giolitti precisa che «le attribuzioni di personale di quell’ufficio sono di natura affatto peculiare, numerose, svariate e delicatissime, tali da non potersi assimilare a quelle esercitate da altre categorie analoghe di funzionari governativi», p. 6.

				

				
					3130   Cfr. Rotelli, La Presidenza del Consiglio dei ministri cit., p. 257 sgg. In Belgio nel 1918 al capo di gabinetto viene conferito l’incarico di primo ministro. In Francia nel 1914 si ha un presidente del Consiglio senza portafoglio. Nel 1917 viene istituito il segretariato generale della presidenza del Consiglio. Alla struttura, soppressa al termine del conflitto, si fa nuovamente ricorso nel 1924.

				

				
					3131   Nel 1916 viene disposto il comando in presidenza di personale da altri ministeri. Nel 1919 si adegua lo stipendio del personale subalterno di ruolo in presidenza del Consiglio a quello degli altri ministeri.

				

				
					3132   Nella persona di Giovanni Porzio.

				

				
					3133   Si vedano Rotelli, La Presidenza del Consiglio dei ministri cit., p. 279 e Corsini, La Presidenza cit., pp. 34-35.

				

				
					3134   Con decreto reale 20 giugno 1920 e rinnovata con ogni successivo sottosegretario alla presidenza.

				

				
					3135   Per un approfondimento, si veda Rotelli, La Presidenza del Consiglio dei ministri cit., pp. 280-281.

				

				
					3136   Si veda S. Labriola, Storia della Costituzione italiana, Edizioni Scientifiche Italiane, Napoli 1995. Con la legge 31 gennaio 1926, n. 100 «viene di fatto soppressa la distinzione posta a suo tempo nello Statuto tra potere esecutivo e potere legislativo, quanto alla potestà di predisposizione normativa, e viene instaurato un diverso ordine delle fonti», p. 240.

				

				
					3137   «Se non esistette propriamente una ‘burocrazia fascista’, vi fu però, ed ebbe un peso decisivo negli equilibri del consenso, un ‘fascismo della burocrazia’», Melis, Storia dell’amministrazione cit., p. 364.

				

				
					3138   «Emblematizzata nella prassi dell’udienza periodica (o ‘rapporto’) a Palazzo Venezia», ivi, p. 326.

				

				
					3139   Ibid.

				

				
					3140   Cfr. Di Passio, La struttura della Presidenza cit., pp. 614-615.

				

				
					3141   Cfr. A. Giannini, Il Governo della Repubblica, in «Rivista amministrativa della Repubblica italiana», CI, 1950, 1, p. 78.

				

				
					3142   Per una disamina delle attribuzioni, si rimanda a Melis, Storia dell’amministrazione cit., pp. 326-327.

				

				
					3143   R.d. 5 febbraio 1930 n. 21; 3 gennaio 1931, n. 2; 21 agosto 1931, n. 1030.

				

				
					3144   Convertito dalla legge 21 marzo 1926, n. 597.

				

				
					3145   Cfr. Corsini, La Presidenza cit., p. 37: «L’Ufficio deve essere costituito da un Capo di Gabinetto, un segretario particolare, non più di tre funzionari del gruppo A o del gruppo B e non più di tre impiegati del gruppo C, oltre un segretario, un archivista ed un copista per il sottosegretario di Stato». Con r.d. 11 novembre 1929, il segretario della presidenza del Consiglio diventa anche il capo di gabinetto del presidente.

				

				
					3146   Un direttore d’archivio, un vicedirettore d’archivio, un primo archivista e un archivista. Con il r.d. 26 febbraio 1928 n. 385 si aggiunge un ufficiale d’ordine calligrafico della Consulta araldica. Nel 1940 si aggiunge un posto di cancelliere della Consulta araldica.

				

				
					3147   Cfr. Rotelli, La Presidenza del Consiglio dei ministri cit., p. 361.

				

				
					3148   Presieduta da Giovanni Gentile, d.p.c.m. 31 gennaio 1925. Già nel 1924 si è istituita la Commissione dei quindici sui rapporti fra esecutivo e legislativo.

				

				
					3149   Cfr. Rotelli, La Presidenza del Consiglio dei ministri cit., pp. 385 sgg.

				

				
					3150   Presidenza del Consiglio dei ministri, Stato dei lavori per la riforma della pubblica amministrazione (1948-1953), vol. II, Documenti, Istituto Poligrafico dello Stato, Roma 1953, p. 86. Per un approfondimento, si rimanda a Rotelli, La Presidenza del Consiglio dei ministri cit., p. 414.

				

				
					3151   D.lgt. 3 luglio 1944, n. 163. Il sottosegretariato sostituisce il ministero per la Cultura popolare.

				

				
					3152   Così come riordinato a seguito del d.lgs.lgt. 1° marzo 1945, n. 82.

				

				
					3153   Il dibattito nella seconda Sottocommissione verte su due orientamenti: il primo sostenuto dagli onorevoli Emilio Lussu, Egidio Tosato e Costantino Mortati, riconosce al presidente del Consiglio un rilievo costituzionale autonomo o comunque preminente rispetto agli altri ministri per assicurare stabilità al governo; il secondo, sostenuto dagli onorevoli Umberto Terracini e Vincenzo La Rocca è favorevole a una soluzione collegiale.

				

				
					3154   Si veda P. Ciarlo, Art. 95, in Commentario della Costituzione, a cura di G. Branca, A. Pizzorusso, Zanichelli/Società Editrice del Foro Italiano, Bologna-Roma 1994, p. 350 ove si sottolinea che la «proposta Perassi» si poneva «solo formalmente» in una posizione intermedia tra la linea democristiana e quella delle sinistre: in pratica, infatti, «spostava l’equilibrio della discussione a vantaggio del principio di collegialità».

				

				
					3155   Art. 1 d.l.c.p.s. 14 settembre 1946, n. 112: «I primi due commi dell’art. 1 del regio decreto-legge 10 luglio 1924, n. 1100, sono modificati come segue: ‘I Gabinetti dei Ministri sono costituiti da: 1) un Capo di Gabinetto; 2) un Segretario particolare; 3) non più di cinque funzionari del gruppo A o del gruppo B di cui due soltanto di grado superiore al settimo; 4) non più di sei impiegati del gruppo C per i lavori d’archivio; 5) non più di sei impiegati d’ordine (gruppo C) per i servizi di copia. Al Gabinetto della Presidenza del Consiglio dei ministri e alla Segreteria del Presidente, può essere addetto personale in eccedenza ai quantitativi di cui nel comma precedente, entro i limiti che saranno fissati dal Presidente del Consiglio dei Ministri, di concerto col Ministro per il tesoro’».

				

				
					3156   L’articolo 95, terzo comma della Costituzione dispone che «la legge provvede all’ordinamento della Presidenza del Consiglio».

				

				
					3157   Si veda F.S. Severi, Presidenza del Consiglio (organizzazione amministrativa), in Digesto delle discipline pubblicistiche, vol. XI, Utet, Padova 1996, pp. 489-496. L’art. 95, terzo comma, Cost. dispone una riserva di legge assoluta per «determinare il numero, le attribuzioni e l’organizzazione dei ministeri». La presidenza, perciò, è bensì organizzata, ma solo per i ministeri vengono stabilite le attribuzioni.

				

				
					3158   E. Spagna Musso, Valutazioni di ordine generale, in Costituzione e struttura del Governo. Il problema della Presidenza del Consiglio, a cura di E. Spagna Musso, Cedam, Padova 1979, p. 479.

				

				
					3159   Cfr. F. Bassanini, Il rapporto tra il Presidente del Consiglio e i Ministri, in La presidenza del Consiglio dei ministri a trent’anni dalla legge n. 400 cit., p. 132 ove si legge: «Il testo costituzionale propone dunque, per dir così, un’equazione a quattro variabili, solo in apparenza semplice da risolvere. In ispecie se si tiene conto – come si deve – che la ‘politica generale’ del Governo è a sua volta correlata a quella ‘politica nazionale’ del Paese, alla cui determinazione i cittadini concorrono (anche) associandosi in partiti politici (art. 49); la definizione di quest’ultima è in ultima analisi di competenza del Parlamento (quando non intervenga direttamente il corpo elettorale con il referendum), anche se con il determinante contributo di analisi, sollecitazione e proposta del Governo. [...] Non a caso, dunque, Giuliano Amato osservò, anni fa, che ‘il rapporto tra Presidente del Consiglio, Ministri e maggioranza parlamentare è ed è rimasto una sorta di triangolo delle Bermude’».

				

				
					3160   Cfr. Di Passio, La struttura della Presidenza cit., p. 615. Per un approfondimento, si veda La Presidenza del Consiglio dei ministri. Questioni fondamentali dell’esperienza repubblicana, a cura di M. Luciani, V. Lippolis, p. 7, Paper consultabile sul sito di Italiadecide, http://www.italiadecide.it/attivita-di-ricerca/. Al riguardo, è interessante considerare quanto riportato da Melis, Storia dell’amministrazione cit., p. 436, nota 235: «Nel giugno 1945 il ministro dell’Interno, rivolgendosi alla Commissione per la riforma dell’amministrazione, chiedeva [...] l’abolizione dell’Igop, i cui compiti si definivano ‘ormai superati’ e il passaggio delle relative competenze alla Presidenza del Consiglio».

				

				
					3161   Si veda Cerulli Irelli, Qualche spunto cit., p. 45.

				

				
					3162   E. Bonacina, Allo stato brado ma con tanto potere, in «Paese Sera», 2 settembre 1976.

				

				
					3163   Cfr. Di Passio, La struttura della Presidenza cit., p. 616.

				

				
					3164   Per un approfondimento, si veda A. Barbera, Costituzione della Repubblica italiana, Giuffrè, Milano 2016, pp. 303-304 ove si legge: «L’articolazione correntizia della DC contribuì ad impedire l’approvazione della legge sull’ordinamento della Presidenza del Consiglio voluta dalla Costituzione ma ritenuta veicolo di possibile rafforzamento della corrente democristiana che avrebbe di volta in volta espresso il Presidente del Consiglio».

				

				
					3165  Cfr. Severi, Presidenza del Consiglio (organizzazione amministrativa) cit., p. 2.

				

				
					3166   AP, Camera dei Deputati, Documenti, Disegni di legge e relazioni, Leg. I, doc. 2762, Attribuzioni degli organi del Governo della Repubblica e ordinamento della Presidenza del Consiglio dei ministri, 6 giugno 1952.

				

				
					3167   R. Palenca Tabulazzi, Il ruolo del Presidente del Consiglio dei Ministri nell’esperienza repubblicana tra spinte riformiste e conservatorismi, in «Amministrazione in Cammino», 6 maggio 2014, p. 11.

				

				
					3168   AP, Senato, Disegni di legge e relazioni, Documenti, Leg. II, doc. 1688, Attribuzioni degli organi del Governo della Repubblica e ordinamento della Presidenza del Consiglio dei Ministri e dei Ministeri, 5 ottobre 1956.

				

				
					3169   A fronte dell’istituzione di due nuovi uffici (uno per gli Affari generali e uno per gli Affari economici) si prevedeva l’abolizione della Direzione generale dell’informazione e quella dello spettacolo.

				

				
					3170   Ivi, Leg. III, doc. 94, Attribuzioni degli organi del Governo della Repubblica e ordinamento della Presidenza del Consiglio dei ministri e dei Ministeri, 12 agosto 1958, p. 3.

				

				
					3171   Uffici: Studi e legislazione, per l’Organizzazione amministrativa, per gli Affari generali e regionali, per gli Affari economici, con l’aggiunta dell’Ufficio informazioni. 

				

				
					3172   Soppresso con l. 24 dicembre 1993, n. 537.

				

				
					3173   Sul punto, si rimanda a Melis, Storia dell’amministrazione cit., pp. 458-459, ove si fa riferimento all’istituzione della Commissione governativa detta «dei ventidue», più comunemente nota con il nome del suo presidente, il ministro per la Riforma Giuseppe Medici. Nella relazione finale, che rappresenta «il punto più alto raggiunto dal riformismo amministrativo negli anni del primo centro-sinistra», si prendono «in esame i compiti della Presidenza del Consiglio (la quale deve trattare – si diceva – soltanto le questioni di competenza del Presidente e del Governo nel suo complesso)».

				

				
					3174   La struttura viene suddivisa in quattro ripartizioni: Cerimoniale, Affari generali e personale, Coordinamento dei servizi amministrativi, Affari economico-finanziari e sociali, in quattro Servizi: enti vigilanti ed enti pubblici in genere, interrogazioni e atti parlamentari, ragioneria, servizi tecnici e di telecomunicazioni, in due Uffici (economato e pubblica sicurezza) e nelle Segreterie (del presidente, del sottosegretario, del capo di gabinetto).

				

				
					3175   AP, Senato, Disegni di legge e relazioni, Documenti, Leg. IV, doc. 366, Istituzione del Ministero della Presidenza del Consiglio dei ministri e determinazione del numero dei Ministeri, 22 gennaio 1964, p. 5.

				

				
					3176   Sul punto si veda Cassese, Esiste un governo in Italia? cit., p. 39.

				

				
					3177   Per un approfondimento si rimanda ivi, p. 31.

				

				
					3178   Si veda Di Passio, La struttura della Presidenza cit., p. 620, nota 16.

				

				
					3179   Cfr. V. Lippolis, L’evoluzione dell’istituzione Governo nel sistema costituzionale, in La Presidenza del Consiglio dei Ministri a trent’anni dalla legge n. 400 cit., pp. 126-127.

				

				
					3180   Cfr. M.S. Giannini, Rapporto sui principali problemi della amministrazione dello Stato, Tipografia del Senato, Roma 1979, rapporto presentato in data 16 novembre 1979. Per un approfondimento, si rinvia a Melis, Storia dell’amministrazione cit., pp. 491-496.

				

				
					3181   Cfr. M.S. Giannini, In principio sono le funzioni, in «Amministrazione civile», II, 1959, 23, p. 14.

				

				
					3182   Per un approfondimento, si rimanda Giannini, Rapporto sui principali problemi della amministrazione cit., p. 35.

				

				
					3183   È un’espressione del presidente del Consiglio Giovanni Spadolini. Cfr. G. Spadolini, Discorsi Parlamentari, con un Saggio di C. Ceccuti, Il Mulino, Bologna 2002, p. 191.

				

				
					3184   Si veda Melis, Storia dell’amministrazione cit., p. 505.

				

				
					3185   Riforma del governo e della pubblica amministrazione: la relazione della Commissione Piga, in «Democrazia e diritto», 1981, 4, pp. 139-140. 

				

				
					3186   A seguito dell’istituzione delle Regioni a statuto ordinario con l. 16 maggio 1970, n. 281 e dal relativo regolamento di attuazione, il d.p.r. 15 gennaio 1972, n. 8.

				

				
					3187   Si veda il rapporto Commissione per il riordinamento della Presidenza del Consiglio dei ministri. Considerazioni sul nuovo ordinamento della Presidenza del Consiglio (marzo 1981), in «Rivista trimestrale di diritto pubblico», 1982, 3, p. 773.

				

				
					3188   Ordine di servizio del 29 aprile 1982.

				

				
					3189   Articolo 1: «Il Gabinetto della Presidenza del Consiglio dei ministri è ordinato nei seguenti dipartimenti ed uffici: Dipartimento per gli affari giuridici, legislativi e per i rapporti con gli organi costituzionali; Dipartimento per gli affari economici; Dipartimento per l’analisi e la verifica del programma del Governo; Dipartimento per i servizi amministrativi e tecnici; Ufficio del consigliere per i problemi costituzionali; Ufficio del portavoce del Presidente del Consiglio dei ministri; Ufficio del Consigliere diplomatico; Ufficio del consigliere militare; Ufficio del cerimoniale; Ufficio del coordinamento interministeriale; Ufficio della Segreteria del Consiglio dei Ministri; Ufficio di segreteria e per gli affari generali di Gabinetto».

				

				
					3190   Si vedano AP, Camera dei Deputati, Disegni di legge e relazioni, Documenti, Leg. VIII, doc. 3403, Ordinamento della Presidenza del Consiglio dei ministri, pp. 1-2, disegno di legge presentato dal presidente del Consiglio Spadolini il 13 maggio 1982.

				

				
					3191   La «grande riforma» persegue l’obiettivo del rinnovamento costituzionale «attraverso riforme di fondo che riguardassero il legislativo, l’esecutivo e un nuovo rapporto Parlamento-Governo». Di contro, la «piccola riforma» si incentra sulla restaurazione costituzionale attraverso la sua attuazione e applicazione. Per un approfondimento si veda G. Ascheri, La sfida istituzionale nei governi Spadolini (1981-82). Chi ha paura della Costituzione?, Nuove Edizioni Vallecchi, Firenze 1983, p. 121.

				

				
					3192   Presentato il 12 agosto 1982 ai segretari delle altre forze politiche e citato nel discorso programmatico alla Camera del 30 agosto 1982. Sul punto si veda A. Manzella, Sui dieci punti del II governo Spadolini, in «Nuova Antologia», DCIX, 2002, 2223, p. 57.

				

				
					3193   Si veda AP, Camera dei Deputati, Disegni di legge e relazioni, Documenti, Leg. VIII, doc. 3403, p. 6.

				

				
					3194   Ibid.

				

				
					3195   Ibid.

				

				
					3196   Le ulteriori proposte di modifica alla forma di governo parlamentare proposte dal Comitato Riz riguardavano: 1) l’elezione diretta del presidente della Repubblica; 2) la riconfigurazione del rapporto fiduciario con il passaggio dal principio collegiale a quello monocratico. 

				

				
					3197   Inoltre, invoca l’importanza di un ampio processo di delegificazione diretto a espandere il potere regolamentare del governo e di una razionalizzazione delle funzioni del Parlamento.

				

				
					3198   Per un approfondimento, si rimanda a Palenca Tabulazzi, Il ruolo del Presidente cit., p. 10.

				

				
					3199   AP, Camera dei Deputati, Disegni di legge e relazioni, Documenti, Leg. VIII, doc. 550, Proposta di legge d’iniziativa dei deputati Reggiani, Sabbatini, Bemporad, Orsini Gianfranco, Cattanei, presentata il 10 agosto 1979; ivi, Leg. IX, doc. 357, Proposta di legge d’iniziativa dei deputati Napolitano, Spagnoli, Ingrao, Loda, Barbera, Calvanese, Fantò, Moschini, Occhetto, Soave, Strumendo, Virgili, Zangheri presentata l’11 agosto 1983; ivi, doc. 2184, Proposta di legge d’iniziativa dei Deputati Ferrara, Rodotà, Bassanini, Masina, Mancuso, Nebbia, Codrignani, Onorato, Giovannini, Minervini, presentata il 22 ottobre 1984.

				

				
					3200   La tesi è in netto contrasto con quanto affermato dal disegno di legge presentato in Parlamento da De Gasperi nel 1952.

				

				
					3201   Si rinvia al Paper La Presidenza del Consiglio dei ministri. Questioni fondamentali cit. Con la l. n. 416 del 1981 veniva istituito il servizio dell’editoria. Con il d.p.c.m. 10 gennaio 1986 si provvedeva alla riorganizzazione del Dipartimento per gli affari economici presso il gabinetto della presidenza del Consiglio dei ministri. Con la l. n. 64 del 1986 veniva istituito il Dipartimento per il Mezzogiorno. Con il d.p.c.m. 23 febbraio 1987 veniva istituito l’Ufficio per l’informatica e la telematica presso il gabinetto della presidenza del Consiglio dei ministri. Con il d.p.c.m. 26 marzo 1987 veniva istituito il Comitato consultivo permanente per la conoscenza, la promozione e lo sviluppo dell’immagine dell’Italia all’estero. Con la l. n. 183 del 1987 veniva costituito il Dipartimento per il coordinamento delle politiche derivanti dall’appartenenza dell’Italia alle Comunità europee e per l’adeguamento della normativa nazionale alle direttive comunitarie venne costituito il Dipartimento per le politiche europee. Con d.p.c.m. 10 novembre 1987 veniva istituito presso la presidenza del Consiglio dei ministri il Dipartimento per i problemi delle aree urbane.

				

				
					3202   Art. 27 della legge 29 marzo 1983, n. 93, cosiddetta «legge quadro sul pubblico impiego». Con il d.p.r. n. 536 del 1984 viene regolato il Dipartimento della funzione pubblica, al quale vengono attribuiti i seguenti servizi: Servizio I: Affari generali e coordinamento; Servizio II: Studi e legislazione; Servizio III: Documentazione e tecnologia; Servizio IV: Relazioni sindacali; Servizio V: Amministrazioni dello Stato e relativo personale; Servizio VI: Amministrazioni pubbliche territoriali e locali e relativo personale; Servizio VII: Enti pubblici e relativo personale; Servizio VIII: Funzionamento della pubblica amministrazione.

				

				
					3203   Con il d.p.c.m. 14 settembre 1984 e con il d.p.c.m. 16 ottobre 1984 si costituisce il Comitato operativo per le emergenze (Emercom).

				

				
					3204   D.p.c.m. 9 maggio 1985.

				

				
					3205   Per un approfondimento, cfr. A. Manzella, La Presidenza del Consiglio dei ministri e l’art. 95 della Costituzione, in «Osservatorio Costituzionale», VI, 2018, 1, p. 5, dove si sottolinea che la legge 400 del 1988 è una legge di sistema «non perché distributiva di competenze in un sistema statico, ma perché attribuisce al Presidente il potere di promuovere a sistema l’attività complessiva di governo».

				

				
					3206   AP, Camera dei Deputati, Disegni di legge e relazioni, Documenti, Leg. X, doc. 38, Proposta di legge d’iniziativa dei Deputati Labriola, Soddu, Strumendo, Cardetti, Rodotà, Caria, Sterpi e Franchi presentata il 2 luglio 1987.

				

				
					3207   Ivi, doc. 38-685-A, Relazione della I Commissione permanente Affari costituzionali, Presidenza del Consiglio e Interni, Relatore: On. Soddu.

				

				
					3208   Manzella, La Presidenza cit., p. 2.

				

				
					3209   Per un approfondimento si veda S. Labriola, Presidenza del Consiglio dei ministri, in Enciclopedia del diritto, aggiornamento I, Giuffrè, Milano 1997, p. 813.

				

				
					3210   Si veda Le strutture di staff e l’organizzazione della Presidenza del Consiglio dei ministri, a cura di D. Hine, CNR, Roma 1995, p. 98.

				

				
					3211   Cfr. F. Battini, La Presidenza del Consiglio: modello organizzativo, in La riforma del governo cit., p. 107. Per un approfondimento si veda L’organizzazione centrale dello Stato. Tra tentativi di innovazione e conservazione, a cura di L. Fiorentino, Editoriale Scientifica, Napoli 2012, p. 18.

				

				
					3212   Cfr. La Presidenza del Consiglio dei ministri. Questioni fondamentali cit., p. 9.

				

				
					3213   Si veda Palenca Tabulazzi, Il ruolo del Presidente cit., p. 18.

				

				
					3214   L. n. 400 del 1988, art. 18: «Il Presidente del Consiglio dei Ministri può, con proprio decreto, nominare altresì il vicesegretario generale» scelto tra le stesse categorie indicate per il segretario generale, vale a dire magistrati delle giurisdizioni superiori ordinaria ed amministrativa, avvocati dello Stato, dirigenti generali dello Stato ed equiparati, professori universitari di ruolo, ovvero estranei alla pubblica amministrazione. 

				

				
					3215   L’art. 19, lett. r), l. n. 400 del 1988 affida al segretariato generale il compito di «svolgere le attività di competenza della presidenza del Consiglio dei ministri inerenti alla gestione amministrativa del Consiglio di Stato e dei Tribunali amministrativi regionali, della Corte dei conti, dell’Avvocatura dello Stato, nonché degli organi ed enti che alla Presidenza del Consiglio dei ministri fanno capo». A chiusura del sistema, l’articolo 19, primo comma lett. aa) prevede che il segretario curi «ogni altro adempimento necessario per l’esercizio delle attribuzioni del Presidente del Consiglio, del Consiglio dei ministri e dei ministri senza portafoglio».

				

				
					3216   Cresce il ruolo del segretario generale, in «Guida al Diritto», 1999, 36, p. 40. Al riguardo, si veda anche S. Cassese, Lo staff del Presidente del Consiglio dei ministri, in Studi in onore di Leopoldo Elia, a cura di A. Pace, vol. I, Giuffrè, Milano 1999, p. 239: «Si tratta, quindi, di un rafforzamento della posizione del Segretario generale, che viene ad assumere un ruolo centrale nell’ambito della Presidenza del Consiglio dei ministri».

				

				
					3217   A integrazione della disciplina della legge n. 400 del 1988, l’articolo 13 del d.p.c.m. 27 dicembre 1988 dispone che sia il segretario generale a provvedere alle modifiche dei servizi all’interno degli Uffici e dei Dipartimenti, nonché alla ripartizione delle relative competenze; egli procede altresì a organizzare le strutture di segreteria di Uffici e Dipartimenti e quelle serventi Comitati, Commissioni, gruppi di lavoro e organi collegiali; inoltre dispone l’assegnazione del personale agli Uffici e Dipartimenti.

				

				
					3218   Si veda Severi, Presidenza del Consiglio (organizzazione amministrativa) cit., p. 4.

				

				
					3219   Tra i Dipartimenti: Aree urbane, Protezione civile, Rapporti con il Parlamento, Coordinamento delle politiche comunitarie, Funzione pubblica, Riforme istituzionali. Inoltre, il Dipartimento per i servizi tecnici nazionali (adibito al controllo sull’attività amministrativa della presidenza del Consiglio, con compiti di riscontro sulla funzionalità dei diversi uffici del segretariato generale, anche con riferimenti agli obiettivi specificamente posti), l’Ufficio per lo sport, l’Ufficio di segreteria del comitato per le pensioni privilegiate ordinarie, il Dipartimento del turismo e quello dello Spettacolo.

				

				
					3220   Dipartimenti a supporto operativo alle strutture di core business. 

				

				
					3221   Cura le attività preparatorie per le funzioni degli organi collegiali della presidenza, nonché provvede agli adempimenti relativi al personale dei ruoli dei commissariati del governo nelle Regioni e degli uffici dei rappresentanti del governo nelle Regioni a statuto speciale e nelle Province autonome.

				

				
					3222   Con compiti relativi alla gestione finanziaria e contabile, alla manutenzione e gestione dei beni strumentali, alla stipula dei contratti e convenzioni. Inoltre, l’Ufficio del segretario generale si articola in due Servizi, la Segreteria del segretario generale e il Servizio per la sicurezza. 

				

				
					3223   Così definiti perché si tratta di uffici previsti dalla legge.

				

				
					3224   Cfr. Labriola, Presidenza del Consiglio cit., p. 814. Infine, l’Ufficio stampa svolge funzioni di portavoce del presidente del Consiglio e cura le informazioni relative all’attività del presidente e del Consiglio dei ministri. 

				

				
					3225   Cfr. Labriola, Presidenza del Consiglio cit., p. 814.

				

				
					3226   Per un approfondimento si veda Severi, Presidenza del Consiglio (organizzazione amministrativa) cit., p. 5. L’Ufficio per il coordinamento amministrativo si articola come di seguito: Servizio affari amministrativi generali, Servizio affari economici, Servizio affari sociali e del lavoro, Servizio territorio e ambiente, Servizio pubblici servizi e Servizio affari speciali e straordinari.

				

				
					3227   Cfr. Le strutture di staff cit., p. 104.

				

				
					3228   Cfr. la relazione sul rendiconto generale dello Stato per l’esercizio finanziario 1991 della Corte dei conti. L’impegno in ordine al sistema di governo della finanza pubblica viene vieppiù consolidandosi. Al riguardo si veda la direttiva del presidente del Consiglio 28 gennaio 1991.

				

				
					3229   Si veda Manzella, La Presidenza cit., p. 4.

				

				
					3230   Lo conferma il Regolamento interno del Consiglio dei ministri varato dal governo Ciampi (d.p.c.m. 10 novembre 1993). 

				

				
					3231   Cfr. Manzella, La Presidenza cit., p. 4.

				

				
					3232   Si veda la decisione e relazione della Corte dei conti sul rendiconto generale dello Stato per l’esercizio finanziario 1991.

				

				
					3233   Si veda Severi, Presidenza del Consiglio (organizzazione amministrativa) cit., p. 4.

				

				
					3234   Cfr. Le strutture di staff cit., pp. 103-104.

				

				
					3235   Cfr. Severi, Presidenza del Consiglio (organizzazione amministrativa) cit., p. 4. Si veda, altresì, Labriola, Presidenza del Consiglio cit., p. 816.

				

				
					3236   Cfr. la relazione della Corte dei conti per il 1991. 

				

				
					3237   Tranne in materia di coordinamento delle iniziative legislative e di potestà normativa del governo. Per un approfondimento, si veda la decisione e relazione della Corte dei conti sul rendiconto generale dello Stato per l’esercizio finanziario 1991.

				

				
					3238   Si veda Cassese, Esiste un governo in Italia? cit., p. 24.

				

				
					3239   Sul quale l’art. 6 prevedeva una delega rimasta inattuata.

				

				
					3240   Cfr. Le strutture di staff cit., p. 116.

				

				
					3241   Si veda S. Troilo, La struttura del governo, in «Osservatorio sulle fonti», XII, 2019, 1, p. 18.

				

				
					3242   Al riguardo, si veda la relazione della Corte dei conti sul rendiconto generale dello Stato, nota 117.

				

				
					3243   Cfr. Fiorentino, L’organizzazione centrale cit., p. 18.

				

				
					3244   Per un approfondimento si veda Cassese, Lo staff del Presidente cit., p. 236.

				

				
					3245   Cfr. ivi, p. 236 ove si evidenzia che «solo una parte della struttura serve il Presidente, l’altra è collocata presso la Presidenza, ma non svolge compiti di ausilio».

				

				
					3246   Ne è esempio paradigmatico il Dipartimento per la funzione pubblica.

				

				
					3247   Per un approfondimento, si veda ivi, pp. 237-238 ove viene riportata l’indagine del servizio di controllo interno della presidenza che ha evidenziato che le ore impiegate dagli uffici nelle attività di funzionamento, ossia strumentali alle attività principali della presidenza, sono quattro volte superiori a quelle impiegate per attività istituzionali e trenta volta superiori a quelle di gabinetto e di segreteria politica. 

				

				
					3248   Nonostante l’adozione, con il d.p.c.m. 10 novembre 1993, del regolamento del Consiglio dei ministri, che all’articolo 4 istituzionalizza la riunione preparatoria delle riunioni del Consiglio tra capi di gabinetto e capi dell’Ufficio legislativo.

				

				
					3249   Dipartimento per gli affari sociali: d.p.c.m. 13 febbraio 1990; Dipartimento per le aree urbane: d.p.c.m. 13 febbraio 1990, n. 110; Dipartimento per i rapporti con il Parlamento: d.p.c.m. 13 febbraio 1990, n. 111; Dipartimento della protezione civile: d.p.c.m. 13 febbraio 1990, n. 112; Dipartimento per gli affari regionali: d.p.c.m. 13 febbraio 1990, n. 113; Dipartimento per le politiche comunitarie: d.p.c.m. 30 aprile 1990, n. 150; Dipartimento per gli italiani nel mondo: d.p.c.m. 15 dicembre 1994, n. 753.

				

				
					3250   Si rimanda a Le strutture di staff cit., p. 122.

				

				
					3251   L’articolo 2 contiene l’elenco degli Uffici e dei Dipartimenti: l’Ufficio del segretario generale, l’Ufficio per il programma di governo, la Segreteria di coordinamento per i rapporti con l’UE, il Dipartimento affari giuridici e legislativi, il Dipartimento affari economici, l’Ufficio del coordinamento amministrativo, l’Ufficio del cerimoniale, l’Ufficio del consigliere diplomatico, l’Ufficio del consigliere militare, l’Ufficio stampa, il Dipartimento affari generali e del personale, il Dipartimento del bilancio e dei servizi amministrativi e tecnici, il Dipartimento per l’informatica e la statistica, il Dipartimento per l’informazione e l’editoria, i Dipartimenti per i servizi tecnici nazionali, l’Ufficio di coordinamento della produzione di materiali di armamento, l’Ufficio per i rapporti con gli organismi sportivi e il Servizio per il controllo interno. A questi si deve aggiungere l’Ufficio di segreteria del Consiglio dei ministri.

				

				
					3252   Con compiti di gestione sull’attività amministrativa anche mediante la fissazione di parametri che consentano la valutazione della funzionalità degli uffici.

				

				
					3253   Il Dipartimento viene a essere costituito da due uffici: l’Ufficio centrale per il coordinamento dell’iniziativa legislativa e dell’attività normativa del governo e l’Ufficio per le ricerche e la documentazione giuridica. Sul punto, cfr. M. Cuniberti, L’organizzazione del Governo tra tecnica e politica, in Il Governo tra tecnica e politica, a cura di G. Grasso, con la collaborazione di R. Perrone, Editoriale Scientifica, Napoli 2015, p. 45.

				

				
					3254   Cfr. Pajno, La Presidenza del Consiglio cit., p. 75.

				

				
					3255   Con il d.p.c.m. si istituisce l’organismo di staff nella Segreteria per gli affari comunitari collocata nel segretariato generale. Inoltre, a un apposito Ufficio del segretario sono attribuiti sia compiti di supporto sia la funzione di sovrintendere, coordinandosi con il ministero dell’Interno, alla sicurezza della presidenza del Consiglio. Si veda Le strutture di staff cit., p. 124.

				

				
					3256   Convertito con modificazioni dalla l. 20 dicembre, n. 639.

				

				
					3257   In particolare, si veda la relazione della Corte dei conti sul rendiconto generale dello Stato per l’esercizio finanziario 1997.

				

				
					3258   Affari sociali, Aree urbane, Italiani all’estero e Immigrazione. 

				

				
					3259   Nel 1996 il governo Prodi conserva i Dipartimenti per lo spettacolo e per i Servizi tecnici nazionali, ma affida la loro gestione ad altri ministeri.

				

				
					3260   Cfr. la relazione della Corte dei conti sul rendiconto generale dello Stato per il 1997, ove si precisa che tale decreto è stato ammesso parzialmente al visto dalla sezione di controllo della Corte dei conti con deliberazione 149/97. Il governo poi ha richiesto che il d.p.r. dovesse avere corso anche per le disposizioni non ammesse al visto. In ordine alle stesse è intervenuta la successiva deliberazione numero 23 del 1998 assunta nell’adunanza del 6 marzo 1998 con cui è stata disposta l’ammissione al visto e la conseguente registrazione, a eccezione dell’articolo 2, secondo comma del d.p.r. relativa al conferimento al segretario generale delle funzioni interinali di capo dei Dipartimenti affidati al ministro e sottosegretario e all’inciso «salva diversa disposizione del segretario generale» contenuto nell’articolo 3.

				

				
					3261   Cfr. Pajno, La Presidenza del Consiglio cit., p. 63.

				

				
					3262   Ivi, p. 64.

				

				
					3263   Già la legge finanziaria 24 dicembre 1993, n. 537 conferisce la delega al governo per la riorganizzazione della pubblica amministrazione, ma la legislatura viene sciolta prima dell’adozione del relativo decreto legislativo.

				

				
					3264   AP, Senato, Disegni di legge e relazioni, Documenti, Leg. XIII, doc. 1124, Delega al Governo per il conferimento di funzioni e compiti alle regioni ed enti locali, per la riforma della Pubblica Amministrazione e per la semplificazione amministrativa, p. 5.

				

				
					3265   Cfr. Pajno, La Presidenza del Consiglio cit., p. 66.

				

				
					3266   Cfr. Fiorentino, L’organizzazione centrale cit., p. 19.

				

				
					3267   Cfr. Pajno, La Presidenza del Consiglio cit., p. 68.

				

				
					3268   Cfr. la relazione sul rendiconto generale dello Stato della Corte dei conti per l’esercizio finanziario 2000.

				

				
					3269   Cfr. C. D’Orta, La riforma della Presidenza del Consiglio, in «Giornale di diritto amministrativo», VI, 2000, 1, p. 6 che descrive così tale trasformazione «dalla Presidenza pot-pourri alla ‘cabina di regia’ della politica governativa».

				

				
					3270   Relazione trasmessa alla Camera dei deputati dal ministero per i Rapporti con il Parlamento il 9 giugno 1999. Per un approfondimento si veda O. Roselli, La riforma della Presidenza del Consiglio dei ministri: problematiche inerenti alle fonti del diritto, in «Osservatorio sulle fonti», VI, 2000, p. 46.

				

				
					3271   Cfr. ivi, p. 49. Si tratta di funzioni che devono essere esercitate in «forma organica ed integrata», riferibili a compiti di «direzione», determinazione di «rapporti» istituzionali, «progettazione», «coordinamento», «promozione», «comunicazione istituzionale», «verifica», «monitoraggio», indispensabili per determinare «l’unità di indirizzo politico ed amministrativo del Governo».

				

				
					3272   Cfr. L. Fiorentino, La Presidenza del Consiglio dei ministri: Organizzazione e funzionamento, in «Cuadernos de Gobierno y Administración Pública», V, 2018, 2, p. 135.

				

				
					3273   Cfr. Pajno, La Presidenza del Consiglio cit., pp. 74-75.

				

				
					3274   La definizione più articolata dell’autonomia finanziaria e delle strutture generali è indicata nei d.p.c.m. 23 dicembre 1999, 15 aprile 2000, 4 agosto 2000 e 12 settembre 2000. Sui decreti è stato sollevato un conflitto di attribuzione nei confronti del governo da parte della sezione di controllo della Corte dei conti per aver illegittimamente menomato le attribuzioni intestate alla Corte dall’art. 100, secondo comma, Cost. La sezione di controllo, infatti, sostiene che la presidenza del Consiglio «secondo le previsioni dell’art. 95 Cost., costituisce parte integrante del complesso di organi che compongono l’amministrazione dello Stato ed è sottoposta a una disciplina in larga parte comune». Sul punto, si veda la relazione della Corte dei conti per l’esercizio finanziario 2000.

				

				
					3275   Si veda Roselli, La riforma della Presidenza cit., p. 60.

				

				
					3276   Su tale decreto è stato richiesto sia il parere del Consiglio di Stato sia della Corte dei conti, nonostante l’art. 9, settimo comma, d.lgs. n. 303 del 1999, lo consideri facoltativo. 

				

				
					3277   Si legge ancora nella Nota: «In definitiva, la caratteristica cruciale (e caratterizzante) dell’organizzazione amministrativa della Presidenza riformata sta nel riuscire a mettere in sinergia due profili: la strutturalità di alcune funzioni di carattere permanente e la capacità di risposta immediata all’impulso che viene dall’indirizzo politico del Premier, impulso che investe simultaneamente le funzioni di elaborazione ed analisi delle strutture più strettamente legate al ciclo di coordinamento normativo ed amministrativo e all’analisi dei fenomeni economico-sociali».

				

				
					3278   Rispetto al decreto di aprile, con il d.p.c.m. 4 agosto 2000 si procede allo «snellimento» delle previsioni di coordinamento, sia del segretario generale sia del presidente del Consiglio.

				

				
					3279   Si tratta, oltre ai tre Dipartimenti necessari (Dipartimento per il coordinamento delle politiche comunitarie, di quello per gli affari regionali e del Dipartimento per gli affari giuridici e legislativi), del Dipartimento per i rapporti con il Parlamento, del Dipartimento per l’informazione e l’editoria, del Dipartimento per la funzione pubblica, del Dipartimento per le pari opportunità, del Dipartimento per le riforme istituzionali, del Dipartimento per il coordinamento amministrativo, del Dipartimento per gli affari economici, del Dipartimento per gli affari generali e del personale, del Dipartimento del cerimoniale di Stato.

				

				
					3280   A cui vanno aggiunti quattordici Uffici autonomi, articolabili sino a quaranta Servizi.

				

				
					3281   Viene specificato che il segretario generale è responsabile dell’approvvigionamento delle risorse umane della presidenza, nonché dei profili gestori per i quali sia prevista in sede di bilancio della presidenza una gestione accentrata. 

				

				
					3282   Il decreto legge 343 del 2001 ha infatti abrogato la norma istitutiva dell’Agenzia per la protezione civile e le sue funzioni sono state restituite all’omonimo Dipartimento della presidenza del Consiglio dei ministri. Per un approfondimento si veda Fiorentino, L’organizzazione centrale cit., p. 24.

				

				
					3283   Il provvedimento si uniforma alla sentenza n. 221 del 22 maggio 2001 con la quale la Corte costituzionale, pronunciandosi in merito al conflitto di attribuzione sorto tra il governo e la Corte dei conti in relazione all’articolo 9, settimo comma del decreto legislativo n. 303 del 1999, accoglie le ragioni della Corte e annulla il primo periodo del suddetto articolo.

				

				
					3284   Cfr. la relazione della Corte dei conti sul rendiconto generale dello Stato per l’esercizio finanziario 2002.

				

				
					3285   Nello specifico: l’Ufficio di segreteria del Consiglio dei Ministri; il Dipartimento per i rapporti con il Parlamento; il Dipartimento per il coordinamento delle politiche comunitarie; il Dipartimento per gli affari regionali; il Dipartimento per l’informazione e l’editoria; il Dipartimento della funzione pubblica; il Dipartimento per la digitalizzazione della pubblica amministrazione e l’innovazione tecnologica; il Dipartimento per le pari opportunità; il Dipartimento per le riforme istituzionali e la devoluzione; il Dipartimento per le politiche della famiglia; il Dipartimento della gioventù; l’Ufficio per lo sport; il Dipartimento per gli affari giuridici e legislativi; il Dipartimento per il coordinamento amministrativo; il Dipartimento per la programmazione e il coordinamento della politica economica; il Dipartimento per lo sviluppo delle economie territoriali; il Dipartimento per le politiche antidroga; l’Ufficio di segreteria della Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le Regioni e le Province autonome di Trento e Bolzano; l’Ufficio di segreteria della conferenza Stato-città e autonomie locali; il Dipartimento per la protezione civile; l’Ufficio nazionale per il servizio civile; il Dipartimento per il programma di governo; il Dipartimento per lo sviluppo e la competitività del turismo.

				

				
					3286   L’Ufficio del segretario generale; il Dipartimento per le politiche di gestione e di sviluppo delle risorse umane; il Dipartimento per le risorse strumentali; il Dipartimento del cerimoniale di Stato; l’Ufficio bilancio e ragioneria; l’Ufficio per il controllo interno; l’Ufficio per i voli di Stato, di governo e umanitari.

				

				
					3287   La direttiva prevede: 1) la necessità di adeguamento dei processi lavorativi alle strutture alle competenze istituzionali eliminando duplicazioni e individuando le procedure che presentano maggiori criticità; 2) ciascun Dipartimento deve utilizzare l’analisi degli aspetti organizzativi per individuare gli interventi migliorativi che consentono il contenimento dei costi e delle linee di attività dei prodotti realizzati; 3) individuare le priorità di impegno delle strutture del segretariato generale nell’utilizzo delle tecnologie dell’informazione, della comunicazione, identificando e realizzando interventi finalizzati a rendere più efficiente e più efficace l’esecuzione dei processi lavorativi e monitorare in tempo reale le diverse fasi esecutive.

				

				
					3288   Il regolamento viene confermato dal d.p.c.m. 22 novembre 2010 che modifica unicamente l’art. 13, sesto comma, relativo alla trasmissione del progetto di bilancio per uniformarsi all’indicazione resa dalla Corte con il parere n. 46/D/99 espresso nell’adunanza del 17 dicembre 1999.

				

				
					3289   Relazione della Corte dei conti sul rendiconto generale dello Stato per l’esercizio finanziario 2004.

				

				
					3290   51% pubblico, 45% privato, 4% altro socio pubblico con competenze nel settore informatico.

				

				
					3291   Valutazioni offerte, richiesta chiarimenti, valutazione della documentazione ecc.

				

				
					3292   Cfr. la relazione della Corte dei conti sul rendiconto generale dello Stato per l’esercizio finanziario 2005.

				

				
					3293   È interessante notare che, a partire da tale periodo, si registra un uso «disinvolto» della decretazione d’urgenza come strumento normativo per la riorganizzazione. Emblematico di tale prassi è il decreto legge 18 maggio 2006, n. 181, convertito, con modificazioni, dalla legge 17 luglio 2006, n. 233, attraverso il quale si è riformata l’organizzazione governativa con l’aumento degli apparati ministeriali da quattordici a diciotto, nonché il riordino delle competenze tra le varie strutture ministeriali compresa la presidenza del Consiglio. Tale modus operandi, tuttavia, si pone in contrasto con il dettato costituzionale dell’articolo 95, ove demanda l’organizzazione della presidenza all’adozione di una legge organica. Per un approfondimento, si veda Palenca Tabulazzi, Le trasformazioni cit., p. 29 ove si specifica che «le modifiche apportate all’organizzazione dell’amministrazione centrale rilevano la tradizionale necessità dei partiti (e dunque dei propri leaders) di conquistare visibilità all’interno del Governo» ridimensionando il ruolo del presidente del Consiglio dei ministri.

				

				
					3294   Con d.p.c.m. 3 dicembre 2004 viene istituito il Dipartimento per l’attuazione del programma di governo.

				

				
					3295   Con d.p.c.m. 21 giugno 2007 si istituisce il Dipartimento programmazione e coordinamento delle politiche economiche. Viene collocata presso la presidenza del Consiglio anche la segreteria del Cipe.

				

				
					3296   Nel 2004 viene istituito presso la presidenza il Comitato tecnico scientifico per il coordinamento in materia di valutazione e controllo strategico nelle Amministrazioni dello stato. Si veda, inoltre, la direttiva del presidente del Consiglio dei ministri 12 marzo 2007.

				

				
					3297   Con d.l. n. 4 del 2006 viene creato il Comitato interministeriale per la semplificazione e la qualità della regolazione e con d.l. n. 181 del 2006 viene istituita l’unità per la semplificazione e la qualità della regolazione.

				

				
					3298   Istituzione del Ciace: legge 4 febbraio 2005, n. 11 e regolamento adottato con d.p.c.m. 9 gennaio 2006.

				

				
					3299   D.p.c.m. 3 dicembre 2002: istituzione del Dipartimento per gli italiani nel mondo; l. 16 gennaio 2003, n. 3: istituzione dell’alto commissario per la prevenzione e il contrasto della corruzione e delle altre forme di illecito all’interno della pubblica amministrazione alla diretta dipendenza funzionale del presidente del Consiglio dei ministri; l. 350 del 2003, art. 3, commi 83, 84, 85 e 86, d.p.c.m. 30 aprile 2004: istituzione del Dipartimento nazionale per le politiche antidroga. Nel novero delle competenze e attribuzioni della presidenza del Consiglio va ricordata la figura istituzionale del ministro per l’innovazione e le tecnologie (d.p.r. 10 giugno 2001 e d.p.c.m. 10 giugno 2001) al quale ha fatto seguito l’istituzione presso la presidenza di un apposito dipartimento con denominazione identica all’incarico conferito al ministro.

				

				
					3300   In tale contesto, è interessante considerare l’articolo 7 del d.p.c.m. 23 luglio 2002 in base al quale il segretario generale convoca e presiede la conferenza dei capi delle strutture generali ai fini del parere sul progetto di bilancio della presidenza, secondo le indicazioni del decreto sull’ordinamento finanziario e contabile, nonché per l’esame di problematiche di carattere generale a fini di coordinamento.

				

				
					3301   Esempi paradigmatici: il Dipartimento della protezione civile, il Dipartimento per l’innovazione e le tecnologie, il Dipartimento per gli italiani nel mondo, l’Ufficio nazionale per il servizio civile, il Dipartimento nazionale per le politiche antidroga e, per alcuni aspetti, il Dipartimento per l’informazione e l’editoria. Per tale motivo, nella relazione del segretario generale al presidente del Consiglio dei ministri, denominata Stato della Presidenza del Consiglio dei ministri a metà legislatura (Febbraio 2004), viene fatto riferimento a funzioni improprie rispetto a un apparato di guida. Sulla stessa scia, la direttiva del segretario generale del 2 gennaio 2003 evidenzia la necessità di provvedere all’adeguamento dei processi lavorativi delle strutture alle competenze istituzionali, eliminando eventuali duplicazioni e individuando le procedure che presentano maggiori aspetti di criticità.

				

				
					3302   Nominati con decreto del presidente della Repubblica 23 aprile 2005.

				

				
					3303   Relazione della Corte dei conti sul rendiconto generale dello Stato per il 2010.

				

				
					3304   Nello stesso contesto, è utile ricordare la vigilanza sull’Aci, sull’Enit, sul Coni, sul Comitato italiano paraolimpico e sull’Istituto per il credito sportivo (da parte dell’Ufficio per lo sport); sulla Siae e sul Nuovo Imaie (da parte del Dipartimento per l’informazione e l’editoria). Inoltre, si ricordano le funzioni di vigilanza attribuite per legge alla presidenza, nei confronti dell’Agenzia nazionale per la sicurezza del volo, dell’Agenzia per le organizzazioni non lucrative di utilità sociale e del Comitato nazionale italiano permanente per il microcredito.

				

				
					3305   Con delibera del presidente della Sspa è stata definita ai sensi dell’articolo 15 del d.lgs. 178 del 2009 la nuova organizzazione interna della scuola stessa, la cui articolazione interna prevede, ora, oltre al dirigente amministrativo, due Uffici e otto Servizi.

				

				
					3306   L’ente viene qualificato come associazione riconosciuta, con personalità giuridica di diritto privato sottoposta al controllo, alla vigilanza, ai poteri ispettivi della presidenza del Consiglio dei ministri, Dipartimento della funzione pubblica.

				

				
					3307   Da menzionarsi inoltre la soppressione dell’art. 24, primo comma, del d.p.c.m. 2002, che prevedeva che nell’ambito del Dipartimento della funzione pubblica operasse, alle dirette dipendenze del ministro, l’Ufficio per l’attività normativa e amministrativa di semplificazione delle norme e delle procedure.

				

				
					3308   Relazione della Corte dei conti sul rendiconto generale dello Stato per l’esercizio finanziario 2011.

				

				
					3309   A conferma dell’ampliamento della struttura, si può fare riferimento all’Ufficio del segretario generale che risulta costituito da cinque Servizi e da tre Uffici di livello dirigenziale non generale: la segreteria del capo dell’ufficio, la segreteria del personale e dalla redazione intranet. Al suo interno opera, altresì, l’Ufficio studi e rapporti istituzionali di livello dirigenziale generale, a sua volta costituito da tre Servizi.

				

				
					3310   Tale proposta, contenuta nel d.l. n. 195 del 2009, è stata poi ritirata dal governo in seguito alle numerose critiche ricevute e determinate soprattutto dal fatto che avrebbe condotto alla creazione di un soggetto imprenditoriale capace di svolgere tutte le attività necessarie in situazioni di vere e presunte emergenze senza passare per il mercato e le sue regole.

				

				
					3311   Dipartimento per l’editoria, per i rapporti con il Parlamento e per l’informazione e la comunicazione.

				

				
					3312   Affari europei, Affari regionali, Turismo e sport, Coesione territoriale, Rapporti con il Parlamento, Cooperazione internazionale e integrazione, Pubblica amministrazione e semplificazione.

				

				
					3313   Cfr. Fiorentino, L’organizzazione centrale cit., p. 24.

				

				
					3314   Si veda la relazione della Corte dei conti sul rendiconto generale dello Stato per l’esercizio finanziario 2012.

				

				
					3315   Con il d.p.c.m. 21 giugno 2012 si prevede che il Dipartimento della gioventù e del servizio civile nazionale svolge le funzioni dell’Ufficio nazionale del servizio civile. Il Dipartimento si articola in «non più di tre uffici e in non più di dieci servizi». Inoltre, con d.p.c.m. 16 maggio 2012 è stata soppressa l’unità tecnica per la comunicazione dell’attività di governo, mentre con l’articolo 7 del d.l. n. 95 del 2012 sono state soppresse l’unità per l’e-government e l’Ict, l’unità Pore (Progetto opportunità per le Regioni in Europa), la Segreteria tecnica «Unità per la semplificazione e la qualità della regolazione». Hanno avuto termine, inoltre, la struttura di supporto organizzativo alla delegazione italiana della Commissione intergovernativa per la realizzazione della linea ferroviaria Torino-Lione e la struttura per il completamento delle attività necessarie a favorire la realizzazione dell’ampliamento dell’insediamento militare americano all’interno dell’aeroporto Dal Molin di Vicenza, mentre l’unità tecnica di missione per le celebrazioni dei 150 anni dell’Unità d’Italia ha avuto termine il 31 dicembre 2012.

				

				
					3316   Così suddivise: 1) Strutture generali per le funzioni di indirizzo e coordinamento relative a specifiche aree politico-istituzionali: Dipartimento per gli affari regionali, autonomie e sport, Dipartimento della funzione pubblica, Dipartimento della gioventù e del servizio civile nazionale, Dipartimento per le pari opportunità, Dipartimento per le politiche antidroga, Dipartimento per le politiche europee, Dipartimento per le politiche della famiglia, Dipartimento per la programmazione e il coordinamento della politica economica, Dipartimento della Protezione civile, Dipartimento per i rapporti con il Parlamento, Dipartimento per le riforme istituzionali, Dipartimento per lo sviluppo delle autonomie territoriali e delle aree urbane, Ufficio per il programma di governo, Ufficio di segreteria della Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le Regioni e le Province autonome di Trento e Bolzano, Ufficio di segreteria della conferenza Stato-Città e autonomie locali. 2) Strutture generali per le funzioni di coordinamento e indirizzo politico generale nonché per il supporto tecnico-gestionale: Dipartimento per gli affari giuridici e legislativi, Dipartimento per il coordinamento amministrativo, Dipartimento per l’informazione e l’editoria, Ufficio controllo interno, trasparenza e integrità, Ufficio di segreteria del Consiglio dei ministri, Dipartimento per le politiche di gestione, promozione e sviluppo delle risorse umane e strumentali, Ufficio del bilancio per il riscontro di regolarità amministrativo-contabile, Ufficio del cerimoniale di Stato e per le onorificenze.

				

				
					3317   Si tratta delle strutture per la spending review, per la celebrazione del centenario della Prima guerra mondiale, per il rilancio dell’immagine dell’Italia, per il supporto tecnico al ministro della cooperazione internazionale, per attivare le azioni dirette a prevenire l’insorgere del contenzioso e a rafforzare il coordinamento delle attività volte alla risoluzione delle procedure di infrazione, per l’analisi e valutazione delle implicazioni economico-finanziarie dei provvedimenti normativi, nonché per il supporto degli adempimenti connessi all’esecuzione dei provvedimenti giurisdizionali relativi al contenzioso di competenza del Dagl. 

				

				
					3318   In base all’art. 20 del d.l. n. 83 del 2012. L’Agenzia ha sostituito DigitPA, l’Agenzia per la diffusione delle tecnologie dell’innovazione e il Dipartimento per la digitalizzazione della Pubblica amministrazione della presidenza del Consiglio dei ministri. Nel 2014 è stata soppressa la struttura per l’attuazione dell’Agenda digitale.

				

				
					3319   Con il d.p.c.m. 15 dicembre 2014 è stato istituito il Dipartimento per le politiche di coesione presso la presidenza, quale struttura di supporto al presidente nell’area funzionale relativa alla promozione e al coordinamento delle politiche di coesione.

				

				
					3320   Nell’ambito delle funzioni di coordinamento di politica economica assegnate alla presidenza resta centrale il ruolo del Cipe, che si manifesta specificamente nella decisione di allocazione delle risorse finanziarie e nell’approvazione delle principali iniziative di investimento pubblico del paese.

				

				
					3321   Come, ad esempio, la struttura di missione contro il dissesto idrogeologico e per lo sviluppo delle infrastrutture idriche, la struttura di missione per il coordinamento e l’impulso nell’attuazione di interventi di riqualificazione dell’edilizia scolastica, la struttura di missione per gli anniversari nazionali o, ancora, la struttura di missione per l’attuazione dell’agenda digitale. Cfr. art. 7, quarto comma, del d.lgs. n. 303 del 1999.

				

				
					3322   Ad esempio, la Commissione per l’accesso ai documenti amministrativi, il Comitato nazionale per la bioetica, unità per la semplificazione e la qualità della regolazione, le Commissioni paritetiche previste dagli statuti delle Regioni a statuto speciale, il Cipe, la Commissione per le adozioni internazionali o la Commissione per le pari opportunità tra uomo e donna.

				

				
					3323   La disciplina della Sna è contenuta nel d.lgs. 1° dicembre 2009, n. 178, nel d.p.r. 16 aprile 2013, n. 70, nell’articolo 21 del d.l. n. 90 del 2014, convertito con modificazioni dalla legge 11 agosto 2014, n. 114 e nel d.p.c.m. 24 dicembre 2014. L’organizzazione interna e il funzionamento della Scuola sono definiti dalla delibera n. 1 del 16 marzo 2018, approvata con d.p.c.m. 22 marzo 2018. La Scuola è articolata in 5 dipartimenti e 5 aree didattiche e scientifiche. L’attività dei dipartimenti e delle aree scientifiche è coordinata dal presidente della Sna.

				

				
					3324   La Scuola superiore dell’amministrazione dell’Interno (Ssai), la Scuola superiore dell’economia e delle finanze (Ssef), l’Istituto diplomatico Mario Toscano, il Centro di formazione della difesa e la Scuola superiore di statistica e di analisi sociali ed economiche.

				

				
					3325   Per un approfondimento, si veda Melis, Storia dell’amministrazione cit., pp. 593-595.

				

				
					3326   Cfr. Bassanini, Il rapporto cit., p. 152.

				

				
					3327   Cfr. la relazione della Corte dei conti sul rendiconto generale dello Stato per l’esercizio finanziario 2016. Le modifiche hanno interessato: il Dipartimento per le politiche europee (assegnazione di un ulteriore Ufficio e Servizio, oltre alla corrispondente riduzione delle posizioni dirigenziali in staff), il Dipartimento per le politiche di coesione (articolato in due Uffici e quattro Servizi), il Dipartimento per l’informazione e l’editoria (articolato in due Uffici e cinque Servizi), il Dipartimento per le politiche di gestione, promozione e sviluppo delle risorse umane e strumentali (suddiviso in due nuovi Dipartimenti), il Dipartimento per gli affari regionali, le autonomie e lo sport (suddiviso nel Dipartimento per gli affari regionali e le autonomie – cui sono state trasferite anche le competenze dell’Ufficio di segreteria della Conferenza permanente per i rapporti tra Stato, Regioni e Province autonome di Trento e di Bolzano – e nell’Ufficio per lo sport). È stato, inoltre, soppresso il Dipartimento per lo sviluppo delle economie territoriali e delle aree urbane. Risultano aggiunti due nuovi programmi di spesa relativi al sostegno allo sviluppo sostenibile e all’edilizia abitativa e politiche territoriali. Il primo programma è diretto allo smaltimento dei rifiuti e alle bonifiche nella regione Campania. L’introduzione, con la legge di bilancio 2017 (art. 1, comma 140), del Fondo unico per gli investimenti ha, inoltre, ulteriormente accentuato il ruolo attivo della presidenza del Consiglio dei ministri che, nell’obiettivo di assicurare il finanziamento degli investimenti e lo sviluppo infrastrutturale del paese, ha accentrato, non solo sotto il profilo procedurale, importanti competenze in un complesso di settori strategici facenti capo ad altri ministeri.

				

				
					3328   Le politiche attive assorbono circa il 64,5% degli impegni e, tra queste, riveste un ruolo centrale la Protezione civile.

				

				
					3329   Con i seguenti compiti: attivazione delle azioni dirette a prevenire l’insorgere del contenzioso europeo e a rafforzare il coordinamento delle attività volte alla risoluzione delle procedure d’infrazione; coordinamento delle attività relative agli anniversari di interesse nazionale; coordinamento dei processi di ricostruzione e sviluppo nei territori colpiti dal sisma del 6 aprile 2009, sviluppo dei traffici containerizzati nel porto di Taranto e svolgimento delle funzioni di Autorità di gestione del Programma operativo interregionale (Poin) «Attrattori culturali, naturali e del turismo»; coordinamento e impulso nell’attuazione di interventi di riqualificazione dell’edilizia scolastica; coordinamento delle attività di contrasto al dissesto idrogeo­logico e per lo sviluppo delle infrastrutture idriche.

				

				
					3330   Cfr. la relazione della Corte dei conti sul rendiconto generale dello Stato per l’esercizio finanziario 2018, ove si sottolinea che, al netto del Dipartimento della protezione civile, le politiche attive assorbono nel 2018 circa il 43% delle risorse di competenze del bilancio. 

				

				
					3331   Con d.p.c.m. 19 giugno 2019, in attuazione del disposto dell’articolo 8 del d.l. n. 135 del 2018 convertito con legge n. 11 del 2019.

				

				
					3332   Con d.p.c.m. 15 febbraio 2019, già prevista dalla l. n. 145 del 2018.

				

				
					3333   Presieduta dal presidente del Consiglio dei ministri e composta dal ministro dell’Economia e delle finanze, dal ministro delle Infrastrutture e dei trasporti, dal ministro dell’Ambiente, del territorio e del mare, dal ministro per il Sud e dal ministro per gli Affari regionali.

				

				
					3334   Introdotta dalla legge di bilancio per il 2019, comma 162, e istituita con d.p.c.m. 15 aprile 2019.

				

				
					3335   Nel 2019 sono operative le seguenti strutture di missione: procedure di infrazione (affari europei); per il coordinamento dei processi di ricostruzione e sviluppo dei territori colpiti dal sisma del 6 aprile 2009 – svolgimento delle funzioni dell’autorità di gestione del Pon-attrattori culturali, naturali e del turismo; per gli anniversari di interesse nazionale; per le politiche in favore delle persone con disabilità e Investitalia.

				

				
					3336   D.p.c.m. 25 ottobre 2018 e d.p.c.m. 4 ottobre 2019.

				

				
					3337   Istituito con d.p.c.m. 21 ottobre 2019.

				

				
					3338   Disposto dall’art. 3 del d.l. n. 86 del 2018.

				

				
					3339   Si veda l’art. 1 comma 254 della legge 27 dicembre 2017, n. 205.

				

				
					3340   Con il d.p.c.m. dell’11 giugno 2019 è stata istituita la Cabina di regia Benessere Italia, al fine di assicurare un supporto tecnico-scientifico specifico al presidente del Consiglio dei ministri nell’espletamento dell’attività di coordinamento.

				

				
					3341   Con decreto del capo Dipartimento della Protezione civile 5 febbraio 2020, n. 371. Il Comitato è composto da esperti e qualificati rappresentanti degli enti e Amministrazioni dello Stato. Con ordinanza del capo Dipartimento protezione civile del 17 marzo 2021, n. 751 ne è stata ridefinita la composizione.

				

				
					3342   D.p.c.m. 23 febbraio 2020, Disposizioni attuative del decreto-legge 23 febbraio 2020, n. 6, recante misure urgenti in materia di contenimento e gestione dell’emergenza epidemiologica da COVID-19; d.p.c.m. 25 febbraio 2020, Ulteriori disposizioni attuative del decreto-legge 23 febbraio 2020, n. 6, recante misure urgenti in materia di contenimento e gestione dell’emergenza epidemiologica da COVID-19; d.p.c.m. 1° marzo 2020, Ulteriori disposizioni attuative del decreto-legge 23 febbraio 2020, n. 6, recante misure urgenti in materia di contenimento e gestione dell’emergenza epidemiologica da COVID-19; d.p.c.m. 4 marzo 2020, Ulteriori disposizioni attuative del decreto-legge 23 febbraio 2020, n. 6, recante misure urgenti in materia di contenimento e gestione dell’emergenza epidemiologica da COVID-19, applicabili sull’intero territorio nazionale; d.p.c.m. 8 marzo 2020, Ulteriori disposizioni attuative del decreto-legge 23 febbraio 2020, n. 6, recante misure urgenti in materia di contenimento e gestione dell’emergenza epidemiologica da COVID-19; d.p.c.m. 9 marzo 2020, Ulteriori disposizioni attuative del decreto-legge 23 febbraio 2020, n. 6, recante misure urgenti in materia di contenimento e gestione dell’emergenza epidemiologica da COVID-19, applicabili sull’intero territorio nazionale; d.p.c.m. 11 marzo 2020, Ulteriori disposizioni attuative del decreto-legge 23 febbraio 2020, n. 6, recante misure urgenti in materia di contenimento e gestione dell’emergenza epidemiologica da COVID-19, applicabili sull’intero territorio nazionale; d.p.c.m. 22 marzo 2020, Ulteriori disposizioni attuative del decreto-legge 23 febbraio 2020, n. 6, recante misure urgenti in materia di contenimento e gestione dell’emergenza epidemiologica da COVID-19, applicabili sull’intero territorio nazionale; d.p.c.m. 1° aprile 2020, Disposizioni attuative del decreto-legge 25 marzo 2020, n. 19, recante misure urgenti per fronteggiare l’emergenza epidemiologica da COVID-19, applicabili sull’intero territorio nazionale; d.p.c.m. 10 aprile 2020, Ulteriori disposizioni attuative del decreto-legge 25 marzo 2020, n. 19, recante misure urgenti per fronteggiare l’emergenza epidemiologica da COVID-19, applicabili sull’intero territorio nazionale; d.p.c.m. 26 aprile 2020, Ulteriori disposizioni attuative del decreto-legge 23 febbraio 2020, n. 6, recante misure urgenti in materia di contenimento e gestione dell’emergenza epidemiologica da COVID-19, applicabili sull’intero territorio nazionale; d.p.c.m. 17 maggio 2020, Disposizioni attuative del decreto-legge 25 marzo 2020, n. 19, recante misure urgenti per fronteggiare l’emergenza epidemiologica da COVID-19, e del decreto-legge 16 maggio 2020, n. 33; d.p.c.m. 18 maggio 2020, Modifiche all’articolo 1, comma 1, lettera cc), del decreto del Presidente del Consiglio dei ministri 17 maggio 2020, concernente: «Disposizioni attuative del decreto-legge 25 marzo 2020, n. 19, recante...; d.p.c.m. 11 giugno 2020, Ulteriori disposizioni attuative del decreto-legge 25 marzo 2020, n. 19 e del decreto-legge 16 maggio 2020, n. 33; d.p.c.m. 3 novembre 2020, Ulteriori disposizioni attuative del decreto-legge 25 marzo 2020, n. 19 e del decreto-legge 16 maggio 2020, n. 33; d.p.c.m. 3 dicembre 2020, Ulteriori disposizioni attuative del decreto-legge 25 marzo 2020, n. 19 e del decreto-legge 16 maggio 2020, n. 33, nonché del decreto-legge 2 dicembre 2020, n. 158; d.p.c.m. 14 gennaio 2021, Ulteriori disposizioni attuative del decreto-legge 25 marzo 2020, n. 19, del decreto-legge 16 maggio 2020, n. 33, e del decreto-legge 14 gennaio 2021, n. 2; d.p.c.m. 2 marzo 2021, Ulteriori disposizioni attuative del decreto-legge 25 marzo 2020, n. 19, del decreto-legge 16 maggio 2020, n. 33, e del decreto-legge 23 febbraio 2021, n. 15; d.p.c.m. 17 giugno 2021, Disposizioni attuative dell’articolo 9, comma 10, del decreto-legge 22 aprile 2021, n. 52, recante «Misure urgenti per la graduale ripresa delle attività economiche e sociali nel rispetto delle esigenze di contenimento della diffusione dell’epidemia da COVID-19.

				

				
					3343   Con d.p.c.m. 18 marzo 2020 viene nominato Domenico Arcuri, sostituito dal generale di corpo d’armata Francesco Paolo Figliuolo, nominato con d.p.c.m. 1° marzo 2021.

				

				
					3344   Indicati dall’art. 122 del d.l. n. 18 del 2020, convertito dalla l. n. 27 del 2020.

				

				
					3345   La proposta definitiva del Pnrr è stata presentata dal governo Draghi al Parlamento il 25 aprile 2021 e trasmessa ufficialmente alla Commissione europea il 30 aprile. Il 22 giugno 2021 la Commissione europea ha pubblicato la proposta di decisione di esecuzione del Consiglio, fornendo una valutazione globalmente positiva del Pnrr italiano, che è stato approvato definitivamente con decisione di esecuzione del Consiglio dell’Unione europea il 13 luglio 2021.

				

				
					3346   Si tratta dello strumento temporaneo ideato in sede europea per stimolare la ripresa dopo la pandemia da Covid-19 e rappresenta il più ingente pacchetto di misure di stimolo mai finanziato in Europa (verrà stanziato un totale di 2018 miliardi di euro a prezzi correnti).

				

				
					3347   Pubblicata nella «Gazzetta Ufficiale» n. 181 del 30 luglio 2021.

				

				
					3348   Per un approfondimento si rimanda al dossier relativo al d.l. 77 del 2021 – A.S. 2332, Governance del P.N.R.R. e prime misure di rafforzamento delle strutture amministrative e di accelerazione e snellimento delle procedure, predisposto dal Servizio studi del Senato e della Camera dei Deputati. I poteri posti in capo alla Cabina di regia dall’articolo 2 riguardano: l’elaborazione di indirizzi e linee guida per l’attuazione; la ricognizione periodica e puntuale sullo stato di attuazione degli interventi; il vaglio di temi o profili di criticità segnalati dai ministri competenti per materia; il monitoraggio degli interventi che richiedano adempimenti normativi; la promozione del coordinamento tra i diversi livelli di governo, con proposta di attivazione dei poteri sostitutivi.

				

				
					3349   In caso di questioni di interesse regionale o delle autonomie locali, partecipano il presidente della Conferenza delle Regioni e Province autonome, ovvero il presidente dell’Anci e il presidente dell’Upi. In tali casi, partecipa il ministro per gli Affari regionali e le autonomie. Possono essere, inoltre, invitati i rappresentanti dei soggetti attuatori e degli organismi associativi e i referenti o rappresentanti del partenariato economico e sociale. Relativamente alle transizioni gemelle, digitale ed ecologica, restano ferme le competenze dei Comitati interministeriali disciplinati dagli articoli 8 e 4 del d.l. n. 22 del 2021.

				

				
					3350   Rientrano nei compiti della Segreteria tecnica: l’elaborazione di periodici rapporti informativi, indirizzati alla Cabina di regia; la segnalazione al presidente del Consiglio delle azioni utili al superamento delle criticità segnalate dai ministri competenti per materia; l’acquisizione dal Servizio centrale per il Piano delle informazioni e dei dati di attuazione del Piano livello di ciascun progetto, anche con riguardo alla tempistica programmata e a eventuali criticità rilevate nella fase di attuazione degli interventi; la proposta al presidente del Consiglio dei casi da valutare ai fini dell’eventuale esercizio dei poteri sostitutivi sottoponendoli all’esame del Consiglio dei ministri; l’istruzione dei procedimenti per il superamento del dissenso.

				

				
					3351   Con funzioni consultive e con possibilità di segnalazione alla Cabina di regia e al Servizio centrale per il Pnrr di profili ritenuti rilevanti per la realizzazione del Piano. È previsto dall’art. 3 del d.l. n. 77 del 2021. 

				

				
					3352   Compiti dell’Unità sono: individuare gli ostacoli all’attuazione del Pnrr derivanti da disposizioni normative e dalle relative misure attuative e proporre rimedi. L’Unità riceverà segnalazioni dalla Cabina di regia e potrà coordinare l’elaborazione di proposte per superare le disfunzioni derivanti dalla normativa vigente e dalle relative misure attuative. A tal fine l’Unità utilizzerà anche le verifiche d’impatto della regolamentazione.

				

			

		

	
		
			La presidenza del Consiglio 
dei ministri a Palazzo Chigi 
di Marcello Verga

			1. Dai Chigi allo Stato italiano. Quattro milioni di lire del 1917

			La storia dello Stato italiano, dalla proclamazione del Regno nel 1861 a oggi, trova nella storia dei palazzi del potere un utile terreno di lettura, perché le sedi delle istituzioni molto ci dicono delle istituzioni stesse che le occupano, della loro vicenda, della loro rilevanza nel contesto dell’equilibrio costituzionale. Questo è il caso della presidenza del Consiglio dei ministri e dei suoi palazzi: dal 1870 al 1961, quando, a un secolo dalla fondazione dello Stato unitario, la presidenza ebbe, a Palazzo Chigi, una sede tutta sua. Che gli uffici della presidenza fossero accorpati – nei decenni dell’Italia liberale e, in ben altro contesto, fino ai primi anni della Repubblica – a un altro ministero, e tanto più al ministero dell’Interno e poi degli Esteri, ben fa capire come fosse intesa, per lungo tempo, nella storia delle istituzioni dello Stato italiano, la funzione del presidente del Consiglio: un primus inter pares tra i ministri, capo di una presidenza, la cui indefinitezza, dallo Stato liberale ai primi decenni della storia repubblicana, ci ricorda come «il sistema di governo italiano si costruì attraverso un cammino tortuoso». Un percorso, che, come scrive Leonida Tedoldi, 

			prese le mosse dalla fase della c.d. «mancata individuazione» nello Statuto albertino, fino a quella «liberale» in cui la funzione di indirizzo politico non venne ancorata con forza al Consiglio dei ministri e al suo Presidente, nonostante l’affermazione, dagli anni Settanta dell’Ottocento in poi, della saldatura istituzionale tra Presidente e Ministero dell’Interno. Dopo questo percorso, sopraggiunse la stagione di forte irrobustimento del presidente del Consiglio durante il fascismo, fino appunto a una «costituzionalizzazione senza stabilizzazione» nell’età repubblicana3353. 

			Un «percorso», questo, che possiamo cogliere anche dalla prospettiva della storia dei palazzi ministeriali, per comprendere la «concreta configurazione dei rapporti fra il Capo del Governo (in Italia il Presidente del Consiglio) e i Ministri»3354, che possiamo leggere, come suggerisce Sabino Cassese in un breve recente intervento, nelle forme del complesso dispiegarsi, dalla prima metà del Novecento a oggi, di un processo di rafforzamento del centro del governo e, dunque, dell’istituzione della presidenza del Consiglio3355.

			Da Palazzo Braschi al Viminale, a Palazzo Chigi, a Palazzo Venezia e, poi, ancora, al Viminale e a Palazzo Chigi, la storia delle sedi della presidenza del Consiglio, dal 1870 a oggi, ci dice anche molto dei modi in cui i presidenti del Consiglio hanno voluto e saputo utilizzare i palazzi da loro occupati per rappresentare e per promuovere la loro funzione. I palazzi delle massime istituzioni di un paese, infatti, ben rappresentano la quota di potere che ospitano, assumendo nel nome il valore stesso dell’istituzione. Tanto più questo processo è di grande interesse per uno storico quando, come nel caso italiano, la destinazione di un palazzo a uso istituzionale traduce, nella materialità, «nelle pietre», verrebbe voglia di scrivere, un progetto di appropriazione di una città, di uno spazio reale e simbolico di potere. Così accadde per Roma, come qualche anno prima per Firenze, perché questa è la storia di un regno – il Regno d’Italia –, che nel primo decennio della sua esistenza ebbe tre capitali – Torino, Firenze, Roma – due delle quali del tutto estranee alla dinastia regnante e l’ultima, Roma, proclamata sì capitale da una legge del 27 marzo 1861 dal nuovo Parlamento italiano, riunito a Torino, ma conquistata dai bersaglieri il 20 settembre 1870. 

			Serve qui ricordare la trasformazione di Firenze da capitale del Granducato lorenese a capitale del Regno d’Italia: la destinazione dei palazzi storici della città a sedi degli organi del nuovo Regno – la Camera dei deputati, il Senato, i ministeri, Palazzo Pitti e le antiche ville medicee ora occupati da una dinastia poco abituata alle raffinatezze delle residenze fiorentine –, e il nuovo piano urbanistico della città3356. Una città estranea, nel suo tessuto urbano, nei suoi modi e nei suoi tempi di vita, ai funzionari torinesi, costretti ora a trasferirvisi e ai quali era rivolta La nuova capitale. Guida pratica popolare di Firenze ad uso specialmente degl’Impiegati, Negozianti, delle Madri di famiglia, e di tutti coloro i quali stanno per trasferirvisi, edita, non a caso, a Torino, nel 1865, dalla Tipografia letteraria di Piazza San Carlo; una guida scritta per quei piemontesi che i fiorentini, allora, presero a chiamare «buzzurri», termine che avrebbe continuato a designare a Roma i funzionari del nuovo Regno italiano. Certo, più ancora che a Firenze, la conquista di Roma e l’insediamento nella città dei pontefici delle istituzioni del nuovo Regno segnarono una vera e propria cesura nella storia della città e rappresentarono una sfida per il governo italiano, chiamato a progettare la città italiana dentro la città «sacra», la città dei Cesari e dei papi. 

			Scrisse David Levi, nel 1882, nell’Introduzione alla seconda parte del Profeta: 

			Prima del nostro ingresso a Roma non eravamo preoccupati che da una questione italiana; dopo l’ingresso a Roma, tocchiamo ai grandi interessi mondiali, che si complicano coi problemi religiosi e morali [...]. Il periodo della nazionalità, il periodo di formazione e incubazione è passato; ora la nazione deve elevarsi a forza, essere potenza per esplicare il suo pensiero e compiere il mandato che alle grandi razze è imposto nel mondo3357. 

			Immagine, certo, troppo enfatica, cara a chi come David Levi, passeggiando tra le rovine del Palazzo dei Cesari, prefigurava il futuro della nuova Italia laica e liberale; ma non mancò in molti esponenti di quell’Italia liberale la consapevolezza della «sfida» politica, culturale e anche urbanistica del trasferimento della capitale a Roma. Nel suo volume Roma Moderna del 1911 Arturo Calza, ripercorrendo le vicende dell’insediamento nella città dei ministeri e delle istituzioni del Regno, avrebbe ricordato come la vita politica e sociale della Roma dei papi fosse «povera e misera cosa, che si svolgeva tutta dentro le mura del Vaticano e in qualche altro palazzo come la Consulta o la Cancelleria o Montecitorio», sedi delle principali istituzioni della Roma papale preunitaria. «La capitale d’Italia», scriveva ancora Calza, «doveva essere ben’altra cosa: le libere istituzioni di uno Stato, retto a Governo rappresentativo, importano funzioni molteplici e complicate, alle quali fornire i mezzi di azione e di sviluppo»3358. 

			Come è stato efficacemente notato, «a innescare la contraddizione fra la città dei papi e la capitale d’Italia, è la scelta di esaltare, nella trasformazione, Roma quale luogo rappresentativo della storia e della tradizione italiana»3359. Nei poco più di quarant’anni tra il 1870 e la Prima guerra mondiale, si avviò, dunque, la realizzazione della città capitale, secondo un percorso progettuale non sempre coerente, costretto a confrontarsi con le difficili procedure di esproprio di proprietà ecclesiastiche o di affitto di palazzi idonei a ospitare i ministeri e i tanti uffici del Regno. La relazione stilata nel dicembre 1870 dalla Commissione tecnica sugli «edifici da destinarsi a sede del governo» calcolava un fabbisogno di 149.000 metri quadri, che avrebbero ospitato 4396 impiegati con una superficie media per impiegato che oscillava dai 21 metri delle Finanze ai 50 metri della Corte dei conti3360. 

			Si scelse, fin dai primi piani urbanistici, di insediare le amministrazioni dello Stato in palazzi da espropriare e poi riadattare nel centro della città, in un’area – così propose la prima commissione di esperti istituita allo scopo – compresa tra il Quirinale, destinato a sede del re, Piazza Venezia, la Chiesa Nuova, Ripetta e Piazza di Spagna e di utilizzare, nel caso si volessero costruire sedi nuove – questa però fu la proposta di un’altra e diversa commissione di specialisti –, un’area che si estendeva dal Quirinale a Porta Pia: tale idea fu fatta propria dal ministro dei Lavori pubblici, Giuseppe Gadda, e dal ministro delle Finanze, Quintino Sella3361. Un’area, questa, nella quale furono poi realizzati i ministeri delle Finanze, della Guerra e dell’Agricoltura. Non mancarono certo contrasti fra chi progettava un’espansione nell’Esquilino e chi avrebbe voluto costruire nuovi quartieri nelle vicinanze del Tevere: una contrapposizione non solo tra piani urbanistici, ma, a ben vedere, come ha mostrato Alberto Caracciolo, tra «due concezioni politiche tra loro antitetiche: [...] quello della convergenza tra le forze più retrive – vecchia proprietà fondiaria nobiliare ed ecclesiastica, gruppi monopolistici di provenienza settentrionale, cultori di una città compresa tra le vecchia mura – e [...] un programma [...] caro ai democratici [...] in più precisa polemica con il Vaticano e con ‘l’antica Roma’»3362. Negli anni Settanta, lungo l’asse dal Quirinale a Porta Pia fu costruito il palazzo del ministero delle Finanze, che segnò, nel 1872, anno d’inizio dei lavori, l’avvio della nuova urbanistica della città capitale, pur in mezzo alle polemiche per il costo eccessivo del palazzo, che il giornale dell’opposizione crispina al governo chiamò ironicamente il «monumento Sella» e che fu collaudato e consegnato al demanio nel 18813363. E quasi negli stessi anni si cominciava e portava a compimento la costruzione del ministero della Guerra3364. Qualche anno dopo si costruirono il Palazzo delle Esposizioni e il Monumento a Vittorio Emanuele II e, alla fine degli anni Ottanta, il Palazzo di Giustizia3365.

			Della presidenza del Consiglio dei ministri non sembra che si discutesse molto; fu accorpata al ministero dell’Interno a Palazzo Braschi, venduto allo Stato nel 1871 dai Silvestrelli, che da qualche anno l’avevano acquistato dagli eredi della famiglia Braschi. E a Palazzo Braschi rimasero gli uffici della presidenza fino al primo governo Mussolini, in attesa però, dal 1911, della realizzazione del Palazzo del Viminale, voluto dal presidente Giovanni Giolitti per ospitare il ministero dell’Interno e insieme la presidenza del Consiglio dei ministri, proseguendo l’accorpamento delle due istituzioni.

			Il progetto, avviato nel 1910, del nuovo Palazzo del Viminale segnò un mutamento degli indirizzi fino ad allora seguiti dai governi del Regno. Non si progettava più di creare la Roma dei ministeri lungo l’asse dal Quirinale a Porta Pia: area, però, dove ancora nel 1907 si era deciso di costruire le sedi di nuovi ministeri (leggi del 5 maggio e dell’11 luglio 1907). Diverso era, infatti, il piano per Roma capitale di Giolitti, che si avvalse delle conclusioni della Commissione interministeriale guidata, nel 1910, da Camillo Peano, alto funzionario del ministero dell’Interno e capo di gabinetto del suo terzo governo3366. Ma, in quei primi anni del Novecento, l’urgente necessità di una campagna di restauro e di lavori per la sistemazione di Palazzo Montecitorio, sede della Camera dei deputati – dai primi anni del Novecento si lavorò a diverse perizie, con l’intervento dell’architetto Ernesto Basile –, la realizzazione, poi, di questi interventi, che si protrassero fino agli anni del conflitto mondiale e le vicende stesse della guerra, con la partecipazione del Regno d’Italia a fianco della Gran Bretagna, della Francia e dell’Impero russo contro gli Imperi centrali, posero con forza all’attenzione del governo l’area di Montecitorio e dell’attiguo Palazzo Chigi, allora abitato dalla famiglia e da altri affittuari, tra i quali, a partire dal 1878, l’ambasciatore austro-ungarico presso il Quirinale, mentre la cancelleria dell’ambasciata e la rappresentanza austro-ungarica presso la Santa Sede risiedevano a Palazzo Venezia3367.

			Nel 1904, la realizzazione dell’aula di Palazzo Montecitorio, sul progetto di Basile, comportò l’abbattimento della palazzina Chigi e la rettifica dell’angolo tra via dell’Impresa e il vicolo dello Sdrucciolo. Lo Stato e i governi ripresero, dunque, a occuparsi dell’area di Montecitorio e dell’attigua Piazza Colonna, dominata dalla «mole austro-vaticana di Palazzo Chigi», con la sua storia di cardinali, di principi, di residenti diplomatici: prima gli spagnoli, poi, dal 1878, gli austriaci. Nel 1915, con l’ingresso dell’Italia in guerra, il palazzo cambiava inquilini – il 23 maggio 1915 l’ambasciatore austro-ungarico lasciò Roma – e, per la prima volta nella sua lunga storia, anche i proprietari. Il 1915, infatti, coincise per la famiglia Chigi con un delicato passaggio generazionale; a don Mario Chigi Della Rovere Albani succedeva don Ludovico, che, in accordo con la famiglia, decideva di dismettere la costosa e ingombrante proprietà romana. Come è stato ben ricostruito da Renato Lefevre3368, fu la Banca italiana di sconto a sottoscrivere, nel novembre 1916, il contratto di acquisto del palazzo. La banca si assicurava, per quattro milioni di lire, il palazzo che la famiglia si impegnava a lasciare libero entro il 1918, ma non – così si legge nel contratto, trascritto da Lefevre – «la mobilia e in generale tutti gli oggetti mobili che si trovano nel fabbricato compresi in essi gli arazzi, le stoffe, i cuoi che tappezzano le pareti ed in generale tutto ciò che è di corredo e di ornamento e sia asportabile [...], le statue, i busti, le sculture e i loro basamenti [...], tutti gli oggetti d’arte di qualunque epoca, la collezione dei libri e di manoscritti»3369. La banca comprava un palazzo, di grande prestigio, di oltre tremila metri quadrati; un palazzo però che – come si legge in una relazione del 1915, allegata alle pratiche di successione della proprietà da don Mario a don Ludovico – aveva urgente bisogno di interventi di restauro. «La solidità di questo fabbricato, dopo l’ultimo terremoto», si legge nella relazione, in riferimento al terremoto della Marsica del 1915, «l’intera manutenzione è relativamente appena mediocre e parecchie opere di rifinimento, tra cui molti infissi e gran parte dei pavimenti, dovranno essere rinnovate»3370.

			Il contratto tra i Chigi e la Banca italiana di sconto fu firmato a metà novembre 1916, ma già a fine ottobre il ministero della Pubblica istruzione aveva notificato agli interessati la legge del 1909 sul diritto di prelazione da parte dello Stato su immobili di particolare interesse storico e artistico. Nel corso del gennaio 1917, esercitando questo diritto, lo Stato italiano avviava, dunque, le trattative e le procedure per l’acquisto del palazzo al prezzo convenuto di quattro milioni di lire e, fin da subito, il governo ne decideva la destinazione: sarebbe diventato la sede del ministero delle Colonie, i cui uffici erano allora allocati a Palazzo Odescalchi. Ma ancora nel 1917, secondo lo stato d’anime della parrocchia di Santa Maria in Via, a Palazzo Chigi abitavano ben quarantacinque persone e una parte dei locali del pianoterra erano occupati da un ben frequentato caffè e da una farmacia, che solo negli anni Venti, gli anni in cui Mussolini decise di insediare il proprio ufficio a Palazzo Chigi, furono costretti a traslocare altrove.

			2. «Un’opera d’arte che deve essere conservata». Un palazzo storico per sede del ministero delle Colonie, dei suoi uffici, dei suoi burocrati

			L’acquisto di Palazzo Chigi, per l’entità della somma pagata ai proprietari, senza che essa comprendesse le collezioni d’arte, gli arredi e la storica biblioteca, suscitò non poche polemiche. Nella seduta del 4 luglio del 1917, alla Camera dei deputati, il deputato Alberto Theodoli interrogava il ministro della Guerra «per sapere se e in qual modo il Governo del Re intenda valersi di Palazzo Chigi affinché alla Capitale vi sia una sede degna per ricevere le rappresentanze e le missioni estere»3371. E nell’aula del Senato, poco più di una settimana dopo, nella seduta del 1917, Leopoldo Franchetti avanzava un’interpellanza al ministro della Pubblica istruzione Attilio Ruffini, «protettore naturale del patrimonio artistico dell’Italia». Il senatore, nella sua interpellanza, che serve citare per esteso, si faceva interprete dei «timori» di molti «sodalizi artistici o tecnici autorevoli e competenti: la Società ingegneri o Architetti, l’associazione artistica internazionale, l’associazione fra i professori di architettura, la Regia accademia di S. Luca, o qualche altro» sull’uso del palazzo ora passato in proprietà dello Stato. Dopo la decisione del governo di insediare a Palazzo Chigi il ministero delle Colonie, viva era la preoccupazione di questi «sodalizi» e dello stesso Franchetti 

			che vengano chiuse le arcate del portico del cortile, che costituiscono il valore architettonico, artistico o monumentale di esso, per collocarvi un museo coloniale. Io spero che basterà menzionare questo fatto per renderlo impossibile. Confido che nessuno invocherà la necessità di trovare un locale per un museo coloniale, e di trovarlo proprio in quel posto, perché, Dio mi guardi dall’esprimere il benché minimo dubbio sulla competenza infallibile della burocrazia del Ministero delle colonie sopra qualunque argomento coloniale, anche quello dei musei coloniali, però modestamente e subordinatamente mi permetto di esprimere il dubbio che quel locale è di gran lunga insufficiente per un museo coloniale serio. Dedicando quel porticato a siffatta destinazione3372 si aggiungerebbe un nuovo delitto alla lunga serie di quelli che sono stati perpetrati inutilmente. 

			La seconda modificazione temuta è la seguente: che negli appartamenti di gala del primo piano s’intenda erigere dei tramezzi per trasformarli in uffici. 

			Quelli fra i colleghi, che essendo membri di qualche Commissione, o per la trattazione di interessi pubblici hanno avuto occasione di frequentare gli uffici di palazzo Braschi (non parlo delle sale di rappresentanza, ma degli uffici che vi sono dietro, ai quali si accede per una serie di anditi tortuosi, oscuri e puzzolenti) avranno presente dinanzi agli occhi quella prospettiva di bugigattoli angusti, occupati da due o tre impiegati, chiusi da tramezzi coperti da carte, sozze di macchie d’inchiostro e di unto, pervasi da quell’odore indefinibile a base di sigaro toscano spento o di vecchie carte che avvelena quel palazzo, il quale pure una volta fu bello, quantunque meno bello od artistico di palazzo Chigi. Ora io sono persuaso che l’onor. ministro dell’istruzione avrà concorde anche il ministro delle colonie nell’ escludere assolutamente ogni concetto di simile trasformazione, nell’intento di lasciare tutto il piano nobile e così questo anche l’archivio e la biblioteca del palazzo nello stato in cui sono adesso, affinché siano usati a quello scopo che sarà ritenuto più opportuno e rispondente alla conservazione delle condizioni attuali. 

			Ma non basta. Finora ho parlato di quello che sarebbe inteso a peggiorare il palazzo, ma c’è un rischio anche maggiore. Si vuole migliorarlo, e da quanto accenna il documento del quale ho parlato, pare che sarebbe già stato scelto a tale scopo un artista, del quale non ho neanche bene afferrato il nome, ma del quale ho sentito fare molti elogi come uomo di ingegno, di immaginazione, di iniziativa; dovrebbe insomma questo artista, che credo sia un artista decoratore, dovrebbe operare in vantaggio dell’effetto artistico del palazzo. Ora, maggiore è l’ingegno, maggiore è l’originalità di questo artista, e maggiore è il pericolo. 

			Ma, signori ministri, voi avete sei o sette Ministeri in costruzione in questo momento; date sfogo lì a tutta l’immaginazione, a tutta la fantasia degli artisti che desiderate occupare, ma non sovrapponete ad una costruzione che rappresenta già il concetto di un architetto di vaglia ed il tipo di una determinata epoca, il concetto di un artista di epoca diversa e che naturalmente, appunto perché ha ingegno, vorrà fare un po’ di testa sua. Il lavoro dell’architetto del palazzo Chigi da un lato, quello dell’artista da voi prescelto dall’altra, impiegato a ideare un palazzo nuovo, potranno assicurare all’Italia due opere d’arte pregevoli. Al contrario, sovrapponendole, avrete una deplorevole veste di arlecchino. E notate poi che vi è un’altra cosa molto grave: a quanto pare, il progetto dei cosiddetti riattamenti di palazzo Chigi non è ancora concretato e perciò nessuno può ancora dire esattamente ciò che sarà fatto. 

			E non mancava il senatore Franchetti di ricordare che per la spesa «si sa dove si comincia, [...] ma non si sa dove si finisce», come ben mostravano altre costruzioni governative intraprese a Roma. L’interpellanza chiudeva, infine, con l’invito a procedere anzitutto ai lavori di consolidamento delle fondazioni3373.

			L’intervento di Franchetti, per l’autorevolezza dell’interpellante e per l’attenzione che l’acquisto di Palazzo Chigi suscitò nelle pagine di cronaca del «Messaggero» di quei giorni per l’entità della somma impiegata per l’acquisto in un anno di guerra, ebbe un’eco tale da essere resa pubblica, insieme alla replica del ministro della Pubblica istruzione Ruffini, in un estratto della Tipografia del Senato3374. Anche il ministro delle Colonie, Gaspare Colosimo, nel suo Diario riportò a lungo e fedelmente il testo dell’interpellanza di Franchetti e della risposta del ministro, che aveva ricordato come il palazzo fosse stato acquistato dal suo ministero per diritto di prelazione in ragione del suo carattere monumentale, «per conservare col palazzo opere d’arte ideate a decorarlo e soprattutto la biblioteca Chigi, a nessuna seconda tra le biblioteche private che esistono nel paese». Il palazzo però era di competenza del ministero delle Colonie, che nel bilancio aveva stanziato una somma per l’acquisto di una sede idonea ai suoi uffici. «Certo lo Stato italiano», così nel suo Diario Colosimo riassumeva l’intervento del ministro Ruffini, «non può permettersi il lusso di acquistare dei palazzi a solo scopo suntuario; ciò si è potuto fare per il palazzo Venezia [sede fino al 1915 dell’ambasciata austro-ungarica presso la Santa Sede] e basta; dobbiamo pure obbedire a scopi utilitari». In ogni caso, il ministero della Pubblica istruzione avrebbe vigilato sul rispetto del carattere monumentale e storico del palazzo e l’architetto incaricato dei lavori – Armando Brasini –, suggerito al ministro da Corrado Ricci, direttore generale delle Antichità e belle arti del ministero della Pubblica istruzione, «come quello che ha la più perfetta conoscenza e il più squisito senso del barocco», avrebbe operato secondo queste direttive. Né il carattere storico-artistico del palazzo sarebbe stato alterato dalla chiusura del porticato e dalla sua trasformazione in loggiato per ospitare il museo coloniale, dal momento che analoghi interventi erano stati già espletati per gli Uffizi di Firenze e Palazzo Madama, sede del Senato3375. Lo stesso ministro delle Colonie era poi intervenuto nel dibattito al Senato, specificando che i lavori intrapresi riguardavano la «sistemazione delle fondamenta e l’adattamento dei locali interni per il Ministero» e che le preoccupazioni ricordate dal senatore Franchetti erano note all’architetto Brasini, incaricato della direzione dei lavori. 

			È inutile ricordare che il senatore Franchetti si dichiarò «non soddisfatto» delle risposte dei ministri Ruffini e Colosimo; ci tenne anzi a ribadire «che nessun adattamento debba esser fatto per ciò che riguarda le stanze del piano nobile». Ma nel dibattito in Senato di quel 13 luglio 1917 non mancò chi – il senatore Oreste Tommasini, noto studioso di Niccolò Machiavelli e del Rinascimento – si dichiarasse del tutto a favore dell’acquisto del palazzo e delle indicazioni fornite dai due ministri3376. Ancora nell’ottobre del 1918, però, il deputato Theodoli tornava a interrogare i ministri delle Colonie, dei Lavori pubblici e del Tesoro per «sapere con quali criteri e quanta opportunità vogliano iniziare i lavori di riadattamento del palazzo Chigi destinato a sede del Ministero delle Colonie», risultandogli il preventivo disposto «ridicolo dal punto di vista estetico, tecnico e finanziario e tale da mettere in pericolo la maestà e l’eleganza di quel monumento»3377. Polemiche tarde e in gran parte inutili; lo Stato italiano, già nel 1917, con l’accordo con la famiglia Chigi aveva acquisito il palazzo, del quale le fotografie, scattate in occasione della vendita e delle complesse procedure per la successione del patrimonio familiare, lasciano intravedere arredi, oggetti d’arte, parati, destinati a perdersi nelle opere di smantellamento del palazzo3378, come mostrano due cataloghi del 1922, relativi agli appartamenti prima occupati dalle rappresentanze diplomatiche d’Austria-Ungheria a Roma: il Catalogo della ricca mobilia antica e moderna che arredava i sontuosi saloni appartamenti delle ambasciate d’Austria-Ungheria a Palazzo Chigi e a Palazzo Venezia (s.l. 1922) e il Catalogo della seconda serie di vendite di una quantità di mobili antichi e moderni, oggetti d’arte e mobili di uso che guarnivano i sontuosi appartamenti delle ambasciate d’Austria Ungheria (Roma 1922). E nel maggio 1918 si apriva a Palazzo Chigi la Mostra nazionale delle opere di assistenza all’esercito sotto l’alto patronato di Sua Maestà la regina Elena, delle LL. AA. RR. le principesse Jolanda e Mafalda di Savoia e di S.A.R. la principessa Bona di Savoia Genova3379.

			Irrisolto restava, nell’accordo del 1917, il nodo delle opere d’arte, degli arredi e della biblioteca, che erano rimasti esclusi dal contratto tra i Chigi e la Banca di sconto, sul quale lo Stato aveva esercitato il diritto alla prelazione. Dopo altre trattative lo Stato italiano trovò, nell’aprile del 1918, un accordo con i Chigi: esso acquisiva la biblioteca, i quadri, le sculture e altri oggetti d’arte al costo di un milione e ottocentomila lire, come risulta dal decreto luogotenenziale del 12 maggio 1918 n. 733, convertito in legge il 7 novembre 1920, tra i cui primi firmatari risultava Benedetto Croce. Tutti i quadri, come ben ricostruisce Rossella Vodret, vennero destinati alla Galleria nazionale d’arte antica, istituita nel 1885 a Palazzo Corsini, ma «per non alterare l’aspetto storico del palazzo e mantenere il più possibile intatto il fascino di uno dei più significativi esempi di grande dimora barocca romana, venne deciso di trasferire in palazzo Corsini solo i dipinti considerati allora più significativi e importanti, lasciando nella loro sede originaria le opere più strettamente legate al contesto decorativo-monumentale»3380.

			Nel 1918, definita l’acquisizione del palazzo, dei suoi arredi e della preziosa Biblioteca Chigiana, il ministero delle Colonie avviava il trasloco dei propri uffici nella nuova sede, lasciata libera dalla famiglia, ma non dal caffè e dalla farmacia che ne occupavano spazi del pianterreno. Nei lavori di sistemazione e di appropriazione, anche simbolica del palazzo, il ministero delle Colonie non esitò a imprimere segni forti della propria presenza e della propria missione: nella Sala dei Galeoni o delle Galere – vi si accede dallo Scalone d’Onore – furono collocati sopra le porte bassorilievi in stucco che rappresentavano galere in navigazione, simili a quelli che sulla facciata di Santa Maria del Giglio, a Venezia, accompagnavano la celebrazione di Antonio Barbaro capitano e provveditore della flotta della Serenissima; e ancora, nella sala che si apre sulle scale che portano alla Biblioteca Chigiana e attigua alla Sala degli Arazzi furono realizzati quattro grandi stemmi delle Repubbliche marinare; una sala – è bene ricordarlo – già ricca di un’elegante decorazione a grisailles, di gusto settecentesco, e che da allora prese il nome di Sala delle Repubbliche Marinare, ancora oggi in uso. In quello stesso 1918, nel quale il ministero avviava il suo trasferimento a Palazzo Chigi, ed esattamente nel giugno, il governo decise di ospitare nel palazzo l’Istituto storico per il Medioevo. In quel torno di tempo, infatti, Paolo Boselli, presidente della Giunta dell’istituto, «più volte ministro, molto legato agli ambienti di corte, primo segretario dell’Ordine mauriziano, informa i colleghi di quanto ‘ha fatto per ottenere che l’Istituto abbia la sua sede presso la sede della biblioteca Chigiana, acquistata di recente dallo stato’ e di aver anche chiesto che ‘la tutela e la vigilanza di quella biblioteca’ fosse affidata all’Istituto»3381. Nel 1919, perfezionati gli accordi sulla vigilanza della biblioteca, l’istituto trasferì a Palazzo Chigi la sua rappresentanza ufficiale, restando però sempre in contatto con l’Accademia dei Lincei, nei cui locali aveva una propria sede, giudicata dal presidente Boselli non comoda né conveniente alla dignità della Giunta da lui presieduta. Nel giugno del 1921 e nel luglio del 1922 la Giunta dell’Istituto storico si riuniva così nei nuovi locali di Palazzo Chigi, per poi spostarsi nella Biblioteca Casanatense, a fine anno, in coincidenza con l’avvio del governo Mussolini e con il trasferimento del ministero delle Colonie al Palazzo della Consulta3382, lasciato libero dal ministero degli Esteri destinato, a sua volta, a succedere al ministero delle Colonie a Palazzo Chigi. Alla Consulta si apriva allora quel Museo coloniale che Franchetti aveva ricordato nella sua interpellanza e che nel 1935 sarebbe stato trasferito in via Aldrovandi, dove avrebbe assunto il nome di Museo dell’Africa italiana.

			3. Benito Mussolini a Palazzo Chigi

			Nominato presidente del Consiglio dei ministri e ministro degli Esteri il 31 ottobre 1922, Benito Mussolini prendeva possesso dell’ufficio a Palazzo Chigi, trasferendo parte degli uffici della presidenza del Consiglio da Palazzo Braschi nella nuova e più «nobile» sede di Piazza Colonna. Terminati i lavori di restauro, avviati sotto il controllo del ministero delle Colonie, Mussolini prendeva in carico della presidenza e del ministero degli Esteri un palazzo simbolo dell’antica Roma «sacra», luogo che aveva visto concentrarsi nel primo cinquantennio dell’unità la nobiltà «nera», appunto «la mole austro-vaticana» sotto la quale avevano protestato gli interventisti; e di questo palazzo seppe e volle utilizzarne la «storia», per segnare una decisa svolta nei rapporti tra lo Stato italiano e la Santa Sede. A farne le spese fu quella «libraria» che la famiglia Chigi aveva raccolto negli ultimi due secoli, a partire dalle collezioni del cardinale Flavio, per accogliere e dare adeguata sistemazione alle quali, a fine Seicento, il principe Agostino aveva dato incarico all’architetto Giovan Battista Contini di sopraelevare un attico sopra il cornicione del palazzo. Era, questa, una delle più ricche e belle «librerie» romane; vi avevano studiato, grazie alla generosa ospitalità dei Chigi, tutti i grandi eruditi italiani e stranieri e lì aveva lavorato alla sua Storia dei Papi Ludwig von Pastor, dal 1901 direttore dell’Istituto storico austriaco di Roma. La biblioteca, per la quale non erano mancate nel 1916 offerte di acquisto da parte della Biblioteca Vaticana, dove era prefetto monsignor Achille Ratti (dal febbraio del 1922 papa Pio XI), era stata comprata dallo Stato italiano nell’aprile del 1918 per una cifra – un milione e ottocentomila lire – che padre Pietro Tacchi Venturi, segretario generale della Compagnia di Gesù e incaricato delle trattative a nome della Biblioteca Vaticana, non aveva ritenuto di poter pagare. Questa biblioteca, le sue preziosissime collezioni, i suoi codici furono, nelle mani di Mussolini, merce di scambio per avviare rapporti tra il suo governo, il fascismo e il Vaticano. Noti sono i gesti che, appena nominato presidente del governo, egli volle compiere quali segni di distensione nei rapporti tra Stato e Santa Sede: il 4 novembre 1922, insieme a molti ministri del governo, non mancò di partecipare alla messa per la vittoria della guerra nella Basilica di Santa Maria degli Angeli; nel discorso alla Camera, non dimenticò di invocare Dio e tra le prime decisioni del suo governo vi fu la circolare del ministero della Pubblica istruzione del 22 novembre 1922 per la reintroduzione del crocifisso nelle aule scolastiche. In questo contesto di decisa volontà di riavvicinamento con la Santa Sede Mussolini non perse occasione di sfruttare la straordinaria Biblioteca Chigi per dare un forte e tangibile segno dei nuovi indirizzi del governo italiano. In un colloquio con padre Tacchi Venturi, propiziato dal segretario generale del ministero degli Esteri, Salvatore Contarini, o dal direttore dell’Ufficio stampa dello stesso ministero, Amedeo Giannini – ma Mussolini ricorderà che padre Tacchi Venturi gli era stato presentato dal fratello Arnaldo o da don Giuseppe De Luca3383 – il presidente del Consiglio, alla richiesta della Biblioteca Vaticana di comprare dallo Stato italiano la Biblioteca Chigi, rispondeva che era sua intenzione non venderla, ma regalarla al santo padre. Una secca delibera del Consiglio dei ministri del 28 dicembre 1922 rendeva nota «l’aggregazione della Regia Biblioteca Chigiana alla Biblioteca Vaticana», a condizione che «sia ridotto il periodo di chiusura della Vaticana e reso più largo l’orario di apertura della biblioteca e che le indagini negli archivi pontifici siano possibili senza speciali autorizzazioni fino agli archivi del 1846, ossia al pontificato di Pio IX, e, posteriormente che si largheggi da parte della Santa Sede nelle autorizzazioni speciali per studiosi autorevoli»3384. Da allora, e fino all’insediarsi a Palazzo Chigi della presidenza del Consiglio della Repubblica, nel 1961, le magnifiche sale della biblioteca con i loro arredi sarebbero rimaste desolatamente vuote.

			Il 2 gennaio del 1923, Mussolini, presidente del Consiglio dei ministri e ministro degli Esteri, nel suo nuovo studio a Palazzo Chigi, posto nella parte più antica del palazzo, la galleria Deti, affrescata da Flaminio Allegrini con soggetti biblici che rappresentano il peccato originale, la creazione di Eva e la cacciata dal Paradiso terrestre – ancora oggi sede dello studio del presidente del Consiglio – e che si affaccia con una loggetta all’angolo tra la piazza e via del Corso, festeggiava con i suoi ministri e sottosegretari il nuovo anno. E non sorprende certo che con l’avvio del regime fascista si provvedesse a rafforzare le prerogative della presidenza del Consiglio. Un primo decreto regio (10 luglio 1924, n. 1100), nel dettare le norme sulla costituzione dei gabinetti dei ministri e delle segreterie particolari dei sottosegretari di Stato, riconosceva alla presidenza del Consiglio deroghe non concesse agli altri dicasteri; e poco più di un anno dopo, la legge 24 dicembre 1925, n. 2263 precisava le attribuzioni e prerogative del capo del governo, «Primo Ministro Segretario di Stato». Il capo del governo, così si legge nel decreto, avrebbe diretto e coordinato l’opera dei ministri e deciso sulle divergenze che sarebbero potute sorgere tra di essi e ogni delitto contro la vita, l’integrità, la libertà del presidente, così come ogni offesa contro di lui, sarebbero stati severamente puniti. Un articolo, quest’ultimo, che senza alcun dubbio rappresentava la risposta al fallito attentato del deputato socialista Tito Zaniboni, che, da una camera di albergo posta di fronte alla loggetta della galleria Deti, intendeva attentare con una fucilata alla vita di Mussolini, che da quella loggia si sarebbe affacciato per celebrare, il 4 novembre, l’anniversario della vittoria. E da quel «balcone» Mussolini più volte tornò ad affacciarsi negli anni della sua permanenza a Palazzo Chigi, tanto che la loggia della galleria Deti, dalla quale Mussoli parlava al popolo romano, divenne simbolo della nuova Italia fascista: «la prua d’Italia», così l’avrebbe battezzata Gabriele D’Annunzio, per diventare poi tema della bella scultura futurista che Thayaht (Ernesto Michahelles) avrebbe presentato alla XVII Esposizione biennale internazionale d’arte di Venezia del 1930. A Palazzo Chigi Mussolini mantenne il suo studio fino al 1929, quando si trasferì a Palazzo Venezia e ad altro ben noto balcone, lasciando Palazzo Chigi al ministro degli Esteri Dino Grandi.

			4. Il ministero degli Affari esteri

			Non sembra che la permanenza del ministero degli Esteri abbia lasciato segni di particolare rilievo nella storia di Palazzo Chigi, ma è certo che quest’ultimo, sede di tale ministero nel Ventennio fascista, ebbe un ruolo rilevante nell’elaborazione della politica estera. Dopo la prima guerra, sotto la guida di Carlo Sforza, ministro nell’ultimo governo Giolitti, il ministero degli Esteri aveva avviato una riforma della propria struttura. Centrale era il ruolo ora assegnato alla Segreteria generale e gli uffici si andarono organizzando nel rispetto delle diverse competenze territoriali, secondo uno schema che sembrò al ministro Sforza all’altezza dei compiti di un ministero chiamato a confrontarsi con gli esiti della guerra, segnati dalla difficile stesura e dalla complessa applicazione dei trattati di pace3385. Si apriva però, con tale riforma dell’ordinamento, un rapporto non facile da gestire tra Segreteria generale e gabinetto del ministro, occasione, anzi, di un conflitto di competenze che portò, nel 1927, alla soppressione della Segreteria, che fino a quell’anno aveva svolto un ruolo determinante nel disegnare la politica estera. Una storia, questa, che ben si ricostruisce dalle carte dell’archivio di gabinetto del ministero, pur assai segnate dagli avvenimenti che nel 1943 portarono alla dispersione di una loro parte significativa3386.

			Per quel che riguarda la storia del palazzo e l’uso dei suoi spazi, occorre ricordare che fin dall’insediamento del ministero degli Esteri il palazzo ebbe una nuova biblioteca, certo ben diversa da quella donata alla Santa Sede; ed è da sottolineare che essa non fu collocata nelle eleganti sale della storica «libreria» progettata da Contini. Trasferita la sede degli Esteri dalla Consulta a Palazzo Chigi, gli uffici avviarono, infatti, il trasporto nella nuova sede dei volumi che erano collocati nelle sale della Consulta. Furono adibiti a biblioteca tutti i locali del primo piano e un magazzino del cortile dell’allora biblioteca delle Colonie3387. Alla Consulta restò però gran parte della biblioteca degli Esteri, fino al 1929, allorché il senatore Francesco Salata, dal 1924 delegato per la ripartizione degli archivi dell’Impero austro-ungarico, membro del Consiglio per gli archivi e presidente della Commissione per la pubblicazione dei documenti diplomatici, fu nominato presidente della Commissione per il riordinamento degli archivi, e poco dopo direttore del Servizio archivio storico e biblioteca, del ministero degli Affari esteri. Sotto la sua direzione i volumi furono trasportati dalla Consulta in locali di diretta pertinenza del ministero, ma non nella storica «libraria» dei Chigi. 

			Le carte dell’archivio del gabinetto del ministero degli Esteri negli anni del regime fascista ben testimoniano il moltiplicarsi degli uffici e l’incremento delle competenze a esso attribuite – si pensi alla gestione dell’applicazione dei trattati di pace –, che determinarono un aumento del numero sia dei titolari della carriera diplomatica sia dei funzionari e impiegati dell’amministrazione. Si rendeva ogni anno più evidente l’insufficienza di Palazzo Chigi come sede per ospitare una compagine così strategicamente importante come quella del ministero degli Affari esteri. D’altra parte, era facile confrontare l’angustia degli spazi di Palazzo Chigi e degli uffici dei ministeri insediati in palazzi storici con le condizioni di lavoro di quei ministeri allocati in palazzi che i governi avevano voluto costruire per dare risposta alle esigenze di una moderna amministrazione di governo: dalle Finanze, all’Agricoltura, al ministero della Guerra, al Palazzo del Viminale, che era stato progettato per ospitare la presidenza del Consiglio insieme al ministero dell’Interno. Non a caso, alla fine degli anni Trenta e nei primi anni di guerra si stava già pensando a un’altra sede per il ministero degli Esteri, nell’area dove, nel 1911, era stata organizzata la grande mostra regionale ed etnografica allestita in occasione del cinquantesimo anniversario dell’unità italiana e dove, nel momento presente, sorgevano gli impianti sportivi cari al regime: si era avviata così, dal 1937, la costruzione del Palazzo Littorio, destinato, già dal 1940, a ospitare non più la sede del Partito nazionale fascista, ma proprio il ministero degli Affari esteri. Palazzo Chigi, questa la proposta del ministero dell’Educazione nazionale, accolta da Mussolini, sarebbe stato affidato, una volta trasferito il ministero, a vari istituti di cultura, tra i quali la Giunta centrale per gli studi storici e l’Istituto di archeologia e storia dell’arte3388.

			Solo nel 1959 il ministero degli Affari esteri avrebbe preso possesso di Palazzo Littorio, i cui lavori erano ripresi nel dopoguerra e che veniva ora indicato quale Palazzo della Farnesina. In attesa del compimento dei lavori e del trasloco nella nuova sede, le condizioni di lavoro a Palazzo Chigi erano diventate assai difficili. A metà degli anni Cinquanta, un numero crescente di addetti diplomatici, funzionari e impiegati amministrativi giornalmente affollavano il ministero, chiamato a misurarsi con il nuovo contesto internazionale della Guerra fredda. In quel tempo, un giovane diplomatico, Giorgio Franchetti Pardo, osservava con sorpresa gli spazi di Palazzo Chigi, che 

			erano nella maggior parte dei casi inadeguati ad ospitare gli uffici ministeriali. L’Ufficio II della DGAE [Direzione generale Affari esteri] aveva solo due stanze: una per il capo ufficio e l’altra per tutti gli altri funzionari. Poiché però noi eravamo sei e la nostra stanza conteneva a stento solo quattro scrivanie, due funzionari minori venivano in ufficio a turno solo nel pomeriggio [...]. Per di più quando veniva qualcuno per parlare con il vice capo ufficio od altro funzionario uno dei più giovani doveva alzarsi e lasciare la stanza per consentire alla persona in questione di avere una sedia su cui sedersi. Le segretarie di tutti gli uffici della Direzione Generale erano riunite in un unico stanzone, con le immaginabili complicazioni che derivavano dall’essere essa una sorta di pool ove il ticchettio delle macchine da scrivere [...] era davvero assordante. Alcuni uffici erano anche confinati in polverose e basse stanzette, quasi in un sottotetto!3389

			Ma era lì, ricorda ancora Franchetti Pardo, che si formarono i «Chigi boys», la prima generazione dei diplomatici della Repubblica.

			5. La presidenza del Consiglio della Repubblica

			Dopo la caduta del fascismo, si discusse dove far risiedere la presidenza del Consiglio; si proposero Palazzo Barberini o un palazzo ancora in costruzione all’Eur, ma si finì per tornare al progetto del 1911, quello di Giolitti, e la presidenza del Consiglio trasferì i propri uffici al Viminale, insieme al ministero dell’Interno. Lì il presidente Ivanoe Bonomi, il 14 luglio 1944, ricevendo i funzionari della presidenza e del ministero dell’Interno, espose le linee direttive per il «riordinamento di ‘quell’organizzazione statale che già il fascismo aveva profondamente corrosa’». «La nuova amministrazione dello stato», così riferiva il discorso di Bonomi pubblicato sulla «Civiltà cattolica», «dovrà tornare ai metodi e ai sistemi dell’antico regime democratico e liberale», restaurando le libertà di parola, di stampa, di riunione; e al Viminale, il giorno successivo, dopo un omaggio ai caduti delle Fosse Ardeatine, si riunì il primo Consiglio della presidenza Bonomi3390. E sempre al Viminale si svolse, il 5 maggio 1945, la riunione tra la delegazione del Comitato di liberazione nazionale Alta Italia – Riccardo Morandi, Sandro Pertini, Leo Valiani, Emilio Sereni, Achille Marazza e Giustino Aprisani –, la delegazione del Comitato centrale di liberazione nazionale e Bonomi per discutere la formazione del nuovo governo del Cln. 

			Nel 1959, quasi condotti a termine i lavori del nuovo Palazzo della Farnesina e avviato lo spostamento nella nuova sede del ministero degli Esteri, prendeva corpo il progetto dell’insediamento della presidenza del Consiglio a Palazzo Chigi. A trasferimento avvenuto, nel palazzo vuoto furono avviati allora una serie di lavori di restauro, che avrebbero occupato quasi due anni. Il 21 marzo 1961, nelle settimane in cui si celebrava, con un intenso programma di manifestazioni, il centesimo anniversario dell’Italia unita – la proclamazione del Regno d’Italia era del 17 marzo 1861 e del 27 marzo dello stesso anno la legge che riconosceva Roma capitale del nuovo Regno – il presidente del Consiglio dei ministri, Amintore Fanfani, inaugurava la nuova sede della presidenza, a Palazzo Chigi. Il presidente, i tanti funzionari e impiegati degli uffici della presidenza del Consiglio lasciavano il Palazzo del Viminale e muovevano, dunque, da un palazzo la cui realizzazione aveva voluto Giolitti, all’aprirsi del nuovo secolo, nell’ambito di un coerente progetto di realizzazione di nuovi palazzi da destinare ai ministeri e all’amministrazione dello Stato – la Roma capitale del Regno –, a uno dei palazzi storici della Roma «sacra», la Roma dei papi, dei cardinali, della nobiltà legata alla curia. 

			La mattina del 29 marzo, esattamente alle 10.30 – così si legge nei «diari» dell’archivio della presidenza della Repubblica – il presidente della Repubblica, Giovanni Gronchi, lasciava il Quirinale, accompagnato dal segretario generale, dal consigliere militare e dal capo dell’Ufficio relazioni con l’estero, per recarsi a Palazzo Chigi. Lo attendevano i presidenti della Camera e del Senato, il presidente del Consiglio Fanfani, i ministri, i sottosegretari. Dopo la benedizione dei locali, impartita dal parroco, il presidente della Repubblica visitava il primo piano del palazzo, presenziava alle 11.00 al rinfresco, per rientrare poi al Quirinale3391. A partire, dunque, dal marzo 1961 si insediava a Palazzo Chigi la presidenza del Consiglio di quella che oggi, unanimemente, viene chiamata la «Prima repubblica» italiana: una presidenza intrinsecamente debole, basata su un «rapporto tra Presidente del Consiglio e ministri caratterizzato da una forte autonomia dei ministri nella gestione delle politiche pubbliche di competenza dei loro ministeri e da un ruolo di mediazione e di coordinamento quasi sempre debole del Presidente del Consiglio»3392, un ruolo, questo, semmai affidato al leader del partito di maggioranza. Solo nella «Seconda repubblica», sempre per riprendere le suggestioni di Franco Bassanini, il modello sopra ricordato avrebbe subito significative trasformazioni, nel contesto dell’affermazione di nuove forme di governo a livello degli enti territoriali. Non è compito di questo saggio discutere il profilo dell’istituzione «presidenza del Consiglio» così come è definito dalle leggi intervenute tra la fine degli anni Ottanta e oggi: dalla legge 23 agosto 1988, n. 400, che disciplina organicamente l’attività del governo e l’ordinamento della presidenza del Consiglio dei ministri, alla riforma generale dell’organizzazione del governo sulla base della legge delega 15 marzo 1997, n. 59, ai decreti legge del 1999, n. 300 e n. 303. Oggetto di queste pagine è piuttosto sottolineare la contemporaneità tra questo processo, che potremmo descrivere in termini assai generici, di definizione di maggiori competenze e spazi di intervento di pertinenza del presidente del Consiglio – e si pensi al ruolo che oggi svolge il presidente nella politica europea e internazionale – e l’avvio di impegnativi progetti di restauro del palazzo e di cura – anzi di arricchimento – dei suoi aspetti monumentali e delle sue collezioni d’arte. 

			Certo, la necessità di procedere a un piano di restauro e di rinnovamento degli spazi di Palazzo Chigi fu avvertita a pochi anni dall’insediamento della presidenza. È nei decenni della Prima repubblica, quando nel palazzo, dal 1961 al 1991, si sono avvicendati ben venti presidenti, ciascuno con i propri ministri «senza portafoglio», sottosegretari, capi di gabinetto, consiglieri – ciascuno con i propri collaboratori –, troppi per lavorare lì tutti insieme3393, che, come scrive un attento e partecipe osservatore della storia di Palazzo Chigi, Giorgio Riondino – egli stesso protagonista del restauro dell’edificio alla fine degli anni Novanta – «l’eccessivo affollamento» della popolazione «chigiana» rappresentò un peso eccessivo per l’istituzione e per il palazzo: «la tramezzatura dei saloni, la modifica e l’utilizzo improprio di ambienti di lavoro e di rappresentanza» rendevano urgente un nuovo piano di restauro degli ambienti e dei suoi arredi3394. Quando il presidente Bettino Craxi, insediatosi a Palazzo Chigi nel 1983, spostò il suo studio dalla galleria Deti ai locali di rappresentanza del primo piano, che si affacciano sul vicolo dello Sdrucciolo, si provvide ad avviare una prima campagna di restauro degli interni. Ma, in occasione della visita a Palazzo Chigi del presidente Michail Gorbačëv, a fine novembre 1989, come racconta con vivacità Riondino, si dovettero smontare in pochi giorni tutti gli uffici che occupavano le sale di rappresentanza, i parati impolverati vennero rigenerati con getti di vapore e, in tutta fretta, fu allestita una sala da pranzo nella Sala delle Repubbliche marinare3395.

			È dalla fine degli anni Ottanta che sembrano dispiegarsi un progetto e una volontà di valorizzare la sede della presidenza del Consiglio, secondo un piano che finirono per condividere tutti i presidenti dell’ultimo decennio del XX secolo: da Lamberto Dini a Romano Prodi, Massimo D’Alema, Giuliano Amato fino, ovviamente, a Silvio Berlusconi. Una vera e propria smania del restauro, di cui ci resta un gustoso ritratto nella cronaca che un’agenzia di stampa, «Adnkronos», fece del primo giorno di D’Alema a Palazzo Chigi: un presidente, che, appena tornato dal giuramento al Quirinale, si precipita a visitare il cantiere di Palazzo Chigi e non esita a montare su un montacarichi e ad aggirarsi per le impalcature3396.

			«Palazzo Chigi, sede del governo, dal 7 novembre 1999 ha un nuovo volto: il restauro di Palazzo Chigi è sotto gli occhi di tutti, facciate tornate all’antico splendore, con colori originali e grande scrupolo filologico»3397. Di sicuro non difetta l’enfasi ai comunicatori della presidenza del Consiglio, ma è fuor di dubbio che il restauro, avviato nel 1999 – presidente era D’Alema e supervisore dei lavori il già ricordato Riondino –, ha davvero contribuito, sulla base di una complessa opera di studio e di ricostruzione della facciata e degli interni, a una ristrutturazione del palazzo che, forse, anche il senatore Franchetti avrebbe apprezzato. La rimozione degli infissi in legno, che erano stati aggiunti nel primo Novecento, ha ridato alla facciata l’immagine che di essa ci offrono le stampe d’epoca e i travertini e gli stucchi che ricoprono il palazzo sono stati puliti. Gli ambienti più ricchi di storia, di arredi e di opere d’arte, quello che si definisce l’«appartamento Aldobrandini Deti», che comprende lo studio del presidente e la sala di ricevimento degli ospiti illustri, sono stati rinnovati.

			Certo, il restauro di Palazzo Chigi cominciato in quegli anni e la cura da allora sempre assai vigile alla valorizzazione dell’aspetto monumentale e storico-artistico dell’edificio si inseriscono in un contesto di maggiore attenzione che le istituzioni repubblicane dedicano, dalla fine del secolo scorso, ai loro palazzi; si pensi al progetto, invero assai ambizioso, del presidente Francesco Cossiga per il restauro del Palazzo del Quirinale su una linea che sarebbe stata seguita dai presidenti Oscar Luigi Scalfaro, Carlo Azeglio Ciampi e Giorgio Napolitano e che ha trovato nella sensibilità del presidente Sergio Mattarella e nella sua politica di progressiva musealizzazione del palazzo un’ulteriore conferma3398.

			Invero, non sembra di poter vedere in atto per Palazzo Chigi lo stesso processo di musealizzazione e di apertura che caratterizza la politica della presidenza della Repubblica. Se il palazzo di quest’ultima vive, infatti, un processo di restituzione di spazi da parte di uffici che trovano collocazioni in altre strutture, rendendoli aperti alla visita della cittadinanza, Palazzo Chigi non pare condividere un simile indirizzo. I dipartimenti, gli uffici che servono al funzionamento della sempre più complessa struttura della presidenza, le sale di rappresentanza, la Sala del Consiglio, l’appartamento privato del presidente non consentono l’apertura al pubblico degli ambienti storicamente più interessanti del palazzo. La biblioteca della presidenza del Consiglio, aperta nel 1961 nella sede storica della «libreria» dei Chigi, è oggi divisa tra la sede storica e una sala moderna – Sala detta «delle Colonne» – posta nell’ex monastero di San Silvestro in Capite. Insomma, il processo riformatore avviato negli anni Novanta e teso a dare più compattezza ed efficacia all’azione del governo – e per esso al suo presidente –, per meglio rispondere al nuovo contesto globale della politica, con ricadute non indifferenti sulla costruzione e sulla stessa percezione della figura del leader, sembra aver bisogno non solo di spazi – sempre più grandi – per l’esercizio delle proprie funzioni, ma di spazi storicamente monumentali, di palazzi, di residenze, di ville, nei quali si rifletta la quota crescente di potere esercitata dalla presidenza del Consiglio nel contesto delle istituzioni repubblicane. 
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			I capi di gabinetto e i segretari generali 
di Guido Melis e Alessandro Natalini

			1. Leggi e riforme

			Nella storia della Repubblica (dal 13 luglio 1946 al 2021) si sono succeduti 67 governi, 64 dei quali dopo l’entrata in vigore della Costituzione. Il cosiddetto «apparato servente» della presidenza del Consiglio è stato dapprima diretto, come lo erano i ministeri, da una figura di funzionario denominata anch’essa «capo di gabinetto». In una seconda fase (a far data dalla l. 23 agosto 1988 n. 400 e poi dal d.lgs. 30 luglio 1999 n. 303) fu introdotto il «segretario generale», preposto alla guida del segretariato generale, eventualmente affiancato da uno o più vicesegretari. Su questa nuova figura organizzativa «forte», certo più influente del vecchio capo di gabinetto, sono state concentrate rilevanti funzioni di supporto personale al presidente. A questa successione di assetti istituzionali è corrisposta l’evoluzione nel tempo delle funzioni e la complicazione progressiva dell’organizzazione complessiva della presidenza del Consiglio dei ministri, sino a raggiugere le dimensioni e l’articolazione di una macchina assai più complessa di quanto non fosse alle origini della Repubblica.

			Inizialmente la presidenza del Consiglio era stata inserita in Costituzione senza un’apparente soluzione di continuità che la distinguesse dal modello «ministeriale» vigente nel periodo liberale (ben altro era stata nel Ventennio fascista, ma, appunto, da quel modello «mussoliniano» i Padri costituenti rifuggivano). In quel quadro essa doveva «esercitare prevalentemente (e con esclusione dei corpi tecnici) una attività giuridico-formale di tipo provvedimentale»3399. In una prima fase della storia repubblicana ciò determinò uno stato di intrinseca «debolezza», quasi simboleggiato dalla permanenza fisica del titolare della carica nello stesso Palazzo del Viminale che dal 1921 era la sede del ministero dell’Interno. Al personale di quel ministero chiave, quand’anche non ne fosse il titolare lo stesso presidente del Consiglio, si demandava in genere la gestione delle funzioni, attraverso il «comando» di funzionari tratti in prevalenza dalla carriera prefettizia. 

			Subentrò poi una seconda fase, nella quale la presidenza iniziò – scrive Alessandro Pajno – «in qualche modo a differenziarsi rispetto agli apparati amministrativi degli altri ministeri»3400: fu questo il momento culminante nel primo governo Moro di centro-sinistra organico (1963-1964), che coincise con il trasferimento fisico della sede della presidenza a Palazzo Chigi. In questo momento si registrò una progressiva crescita in via di fatto dell’apparato della presidenza, tuttavia sempre nell’ambito di una cornice che ne manteneva centrali il ruolo di coordinamento tra i ministeri (ancora abbastanza autonomi) e quello di «rappresentanza esterna» della collegialità del governo. 

			Infine, sopravvenne una terza fase, a sua volta cadenzata in più tempi e comunque non breve, che vide emergere un protagonismo sempre più netto della presidenza nei confronti dei ministeri e, contemporaneamente, anche una sua più precisa identità autonoma quanto al personale e alle funzioni amministrative. 

			In questa successione di fasi, specie tra il secondo e il terzo momento, crebbe anche il numero degli addetti (dai circa trecento del 1968 agli ottocento del 1980 per giungere ai più di quattromila degli anni Novanta) e si accumularono in capo alla presidenza sempre nuove funzioni, per la verità spesso senza la necessaria visione organica, così da determinare un certo disordine, ma che comunque furono significative di per sé di una crescita di rilevanza autonoma di quell’apparato. 

			Tracce di questa progressiva affermazione della presidenza (una lenta marcia non priva di contraddizioni) si trovano in diversi momenti del periodo 1970-1987. Sino al 1980 (assumendo la data di pubblicazione dello studio sul governo di Sabino Cassese) la presidenza non ebbe «un’organizzazione formale», agglomerò «limitate funzioni riconosciute dalla legge», non ebbe proprio personale e proprio bilancio3401. In particolare nei lavori delle Commissioni scaturite dal Rapporto Giannini del novembre 1979 (specialmente quella, importantissima, per la ristrutturazione dei poteri centrali presieduta da Franco Piga)3402 e poi nei progetti succedutisi in quegli anni. Ebbero una parte rilevante in essi dapprima Giovanni Spadolini (primo e secondo governo Spadolini, 1981-1982), poi Bettino Craxi (1983-1986 e 1986-1987)3403. Il tema della riforma della presidenza divenne in quelle due esperienze uno dei problemi all’ordine del giorno nelle agende dei rispettivi governi. Il movimento di idee e di proposte che ne scaturì conobbe infine uno sbocco emblematico nel successivo governo De Mita (1988-1989) con l’approvazione della legge 23 agosto 1988, n. 400, attuativa dell’art. 95, terzo comma, della Costituzione. Derivò dall’applicazione di questa legge una vera e propria cesura, sia nei termini di una definizione normativa destinata a farsi sempre più stringente dei compiti della presidenza, sia di una prima trasformazione radicale dell’apparato interno, ora finalmente stabilizzato e riferito puntualmente all’istituto. Pajno ha scritto che uno dei pregi della nuova legge fu quello di identificare nel segretariato generale, allora istituito ex novo3404, il vertice e il contenitore degli uffici di collaborazione non più del Consiglio dei ministri ma specificamente del suo presidente. Nella legge n. 400 – vale la pena di annotare – non era mai nominato il vecchio capo di gabinetto, le cui precedenti funzioni, più indeterminate, erano palesemente assorbite, con elencazione puntuale, da quelle che la legge attribuiva al segretario generale3405. 

			Non ci si soffermerà in questa sede sulle virtù e sui difetti palesati dalla sistemazione del 19883406. È stato osservato come il segretariato venisse ora articolato in «Dipartimenti» (un termine che andava all’epoca affermandosi anche nelle norme sui ministeri), comprensivi di «una pluralità di Uffici accomunati da omogeneità funzionale» («strutture di livello dirigenziale generale collocate all’interno dei Dipartimenti» o anche in una posizione di autonomia funzionale a essi equiparabile). Un mix di strutture, sia pure tra loro interrelate, che già testimoniava della complessità organizzativa della presidenza3407.

			Alla legge del 1988 seguirono altri interventi. Entrato in vigore il decreto legislativo n. 29 del 1993 che sanciva la contrattualizzazione del pubblico impiego e la separazione tra politica e amministrazione, la Corte dei conti con ripetuti rilievi aveva messo in dubbio la legittimità della configurazione del ruolo del segretario generale che la legge n. 400 del 1988 poneva a cavallo delle due funzioni. A chiarire normativamente la peculiarità dell’ordinamento della presidenza del Consiglio rispetto a quella dei ministeri dovette intervenire una apposita disposizione interpretativa contenuta nell’articolo 8 del decreto legge 23 ottobre 1996, n. 543, convertito con modificazioni nella legge 20 dicembre 1996, n. 639.

			In seguito, nell’intensa stagione delle riforme di Franco Bassanini, i due decreti legislativi 30 luglio 1999, nn. 300 e 303, frutto della delega contenuta nella l. 59 del 1997, introdussero quella che Pajno ha chiamato una «rilettura della legge» che investì in parte anche la figura del segretario generale; sopravvennero poi, a completare il disegno, il decreto legge 7 settembre 2001, n. 343 (convertito, con modificazioni, dalla legge 9 novembre 2001, n. 401); il d.p.c.m. 23 luglio 2002 e successive modificazioni; il d.p.c.m. 23 luglio 2003; il d.p.c.m. 1° marzo 2011; il d.p.c.m. 1° ottobre 20123408; il d.p.c.m. 9 luglio 2018 subito modificato da quello del 10 agosto 20183409; infine il d.p.c.m. 21 dicembre 2018, che modificava ancora l’organizzazione e le funzioni dell’Ufficio del presidente (comprensivo della Segreteria particolare) ridenominando per la prima volta la figura del capo di quell’ufficio come «capo di gabinetto del Presidente del Consiglio dei ministri». Quest’ultimo passaggio era finalizzato a ridefinire la posizione personale di Alessandro Goracci, chiamato dal nuovo premier Giuseppe Conte a dirigere il suo apparato personale («capo dell’ufficio del presidente»). Goracci, proveniente dalla dirigenza del Senato, si trovava già di fatto dal mese di novembre nel ruolo con la denominazione che durava da trent’anni3410. La riforma del 1988 rappresentava infatti il frutto di una scelta netta che, in evidente analogia con l’organizzazione di Camera, Senato e presidenza della Repubblica, assicurava un vertice monocratico agli Uffici di staff del presidente del Consiglio, mentre, almeno sulla carta, a partire dal 2019 si è in presenza di una doppia filiera: l’una, più determinante e importante, in capo al segretario generale della presidenza; l’altra, alle dipendenze del capo di gabinetto, eventualmente assistito da uno o più vicecapi. Nella sostanza però il mutamento del nome dell’incarico del capo dell’ufficio del presidente non ha alterato le funzioni a esso demandate. La sua figura resta quindi riconducibile a quella di un responsabile della Segreteria particolare o della Segreteria tecnica del premier e non entra pertanto in collisione con il ruolo attribuito dalle norme alla figura del segretario generale.

			La successione stessa, in un così breve lasso di tempo, di tanti provvedimenti testimonia tuttavia della natura, seppur progressiva, anche concitata assunta dal processo riformatore. A ciò corrispondeva il fenomeno dell’attribuzione alla presidenza, quasi come costituisse una valvola di scarico del sistema, di attribuzioni residuali, tra loro poco omogenee, che, in definitiva, ne hanno ostacolato le principali funzioni di direzione e coordinamento. 

			2. Gli uomini e le loro funzioni

			Nel periodo tra il 1946 e il 2021 si sono alternati, dapprima come capi di gabinetto e poi, dal 1988, come segretari generali, un totale complessivo di 65 titolari dei vertici amministrativi della presidenza, dei quali alcuni hanno prestato la loro opera in più governi, per cui nei fatti si hanno solo 34 persone diverse che hanno rivestito almeno una volta questa carica3411. Quelli che l’hanno rivestita più volte sono stati Francesco Miraglia, Giuseppe Manzari e Franco Piga (cinque volte) seguiti da Francesco Bartolotta e Andrea Manzella (quattro volte). Questa continuità nel rivestire l’incarico si manifestò specialmente durante la cosiddetta «Prima repubblica», caratterizzata da continue crisi di governo ma quasi tutte nell’ambito degli stessi partiti allora componenti la maggioranza. Invece dopo la crisi strutturale del sistema partitico verificatasi all’inizio degli anni Novanta, che generò un’alternanza tra coalizioni opposte (anche se litigiose e instabili al proprio interno), il ricambio nella posizione di vertice dell’apparato di Palazzo Chigi è stato molto più frequente (la persona che da allora ha rivestito più volte l’incarico è stato Roberto Chieppa, tre volte segretario generale con altrettanti governi anche di segno politico diverso).

			La storia dei capi di gabinetto e segretari generali della presidenza si può suddividere per fasi. 

			La prima fu quella dei governi De Gasperi, in particolare tra il secondo (13 luglio 1946-1° febbraio 1947: fu il primo dopo la proclamazione della Repubblica) e l’ottavo (il breve governo monocolore Dc 16 luglio-16 agosto 1953, che in pratica non entrò in funzione per il sopravvenire delle dimissioni del presidente). Nell’arco di questo primo periodo furono capi del gabinetto della presidenza due personalità tra loro diverse ma entrambe di notevole spessore: Francesco Miraglia (De Gasperi II, III, IV, V e VI) e poi Francesco Bartolotta (VII, VIII). Entrambi appartenevano alla carriera di prefettura. Miraglia, calabrese di Castrovillari, nato nel 1894, era entrato in carriera dal 1919, era stato nominato prefetto di seconda classe dal giugno 1943 e promosso alla prima classe nello stesso mese del 1945. Aveva il merito di essersi rifiutato dopo l’8 settembre di giurare fedeltà alla Repubblica sociale, ciò che gli era valso il dimissionamento. Stando ai ricordi di Giulio Andreotti ma soprattutto ai documenti conservati dal figlio di Miraglia, Giacinto, con l’entrata degli Alleati a Roma era stato incaricato, già il 4 giugno 1944, della «riorganizzazione degli uffici della Presidenza del Consiglio e del Ministero dell’Interno»3412. Prefetto di Livorno nel 1944-1946, fu assegnato già alla fine del 1945 con le funzioni di capo di gabinetto alla presidenza del Consiglio, «incarico per il quale il presidente De Gasperi lo scelse personalmente», affidandogli in particolare dopo il referendum del 1946 di tenere i rapporti con il capo provvisorio dello Stato Enrico De Nicola (e poi dal 1948 con il nuovo presidente Luigi Einaudi). Sarebbe stato nominato alla fine del periodo di servizio presso la presidenza consigliere di Stato3413.

			Bartolotta (Isnello, Palermo, 1909) era più giovane del suo predecessore di quasi 15 anni: entrato in carriera dal 1934, prefetto di seconda classe dal 1° agosto 1951, sarebbe poi stato consigliere di Stato nel 19553414. Ma egli era già stato, prima di esserne il capo di gabinetto, il fidatissimo segretario particolare di De Gasperi per tutto il cruciale periodo 1945-1951. Scrive di lui il suo biografo, Matteo Stefanori: «In quegli anni non si limitò soltanto a svolgere un mero lavoro organizzativo di segreteria, ma fu un riferimento politico importante, inserito come era nelle dinamiche interne della Democrazia cristiana: il presidente De Gasperi si consultava spesso con lui nelle scelte da fare e gli altri membri del partito lo consideravano un elemento chiave in grado di dare consigli e di influenzare l’operato di De Gasperi»3415. 

			Pare qui di ravvisare un elemento di novità (se ne registreranno molti altri successivamente) nell’esercizio dell’incarico, pur formalmente sempre lo stesso (regolato, occorre subito dire, da scarne norme risalenti nel tempo e caratterizzate da una spiccata generalità): da semplice sia pur fedele esecutore qual era stato Miraglia, il capo di gabinetto diveniva con Bartolotta un interlocutore quasi autonomo della politica. A conferma del suo ruolo Bartolotta fu poi ancora il capo di gabinetto di Giuseppe Pella, nel difficile momento della fine della lunga leadership degasperiana (quasi – si direbbe – a garantirne la continuità); e ritornò capo di gabinetto con Mario Scelba, nel governo di restaurazione di colui che era stato il ministro dell’Interno di De Gasperi e che era adesso incaricato di chiudere lo sfortunato, primo timido tentativo «alternativo» di Amintore Fanfani (il brevissimo governo Fanfani I). 

			Ancora un prefetto, Camillo De Magistris, fu il capo di gabinetto di Antonio Segni, succeduto a Scelba nel luglio 1955 (il governo Segni I, durato sino al maggio 1957). Era sardo (Cagliari, 1910) e certamente ben noto al neopresidente, che lo aveva conosciuto a Sassari, dove era stato prefetto nel 1954-1955 (vi sarebbe tornato poi nel 1957-1959)3416. E qui si delineava per la prima volta quella tipica propensione di Segni verso i funzionari sardi che avrebbe poi fatto parlare, durante la sua permanenza al Quirinale, di una ingombrante «Brigata Sassari» (con allusione all’origine di diversi suoi stretti collaboratori).

			Pure prefetto era Franco Fortini del Giglio, chiamato all’incarico da Adone Zoli (maggio 1957-giugno 1958), che fu anche il primo settentrionale dei capi di gabinetto alla presidenza nell’epoca repubblicana (era nato a Genova nel 1907), prefetto di seconda classe nel 1953, promosso alla prima nel corso dell’espletamento dell’incarico, nell’ottobre 19583417. 

			Ma la sequenza prefettizia si interruppe nella III legislatura, con l’avvento del secondo governo Fanfani (luglio 1958-febbraio 1959), perché il nuovo presidente – che Scelba avrebbe criticato per la disinvoltura a suo dire eccessiva delle nomine e per essersi sbarazzato dei prefetti3418 –, guardò volutamente oltre la cerchia del Viminale nominando suo capo di gabinetto Marcello Valentini – che poi lo affiancò anche nel suo quarto governo, 1962-1963. Questi era nato nel 1905. Era stato già capo di gabinetto con lo stesso Fanfani al Lavoro e poi all’Agricoltura, nonché direttore generale del personale al Lavoro nel 1955. Sarebbe stato poi nominato dal 1959 consigliere alla Corte dei conti, dove nel 1966 sarebbe divenuto presidente di sezione. Fedelissimo del leader di Arezzo, finì per esserne parente, giacché suo figlio Stelio avrebbe sposato la figlia di Fanfani Maria Grazia3419.

			Il ritorno alla presidenza di Segni (Segni II, 1959-1960) coincise nuovamente con la nomina a capo di gabinetto di un prefetto, questa vota lo sperimentato Corrado Catenacci (Vibo Valentia, 1895, prefetto di seconda classe nel 1944, di prima nel 1946). Alle spalle il nuovo capo gabinetto aveva una carriera tutta all’Interno: era stato segretario generale dell’alto commissario per la Sardegna nel 1944-1946, capo di gabinetto del ministro nel 1945-1946, direttore generale del personale di quello stesso ministero nel 1946-1950 e infine era stato posto a capo della strategica direzione generale dell’Amministrazione civile nel 1950-19553420. Il gabinetto tornava dunque sotto l’influsso di quello che – durante il fascismo – era stato denominato «il partito del Viminale»: la rete cioè degli anziani prefetti di allora, tutti ex giolittiani o nittiani, che pur aderendo al regime avevano mantenuto saldamente le briglie del reclutamento (i concorsi) e soprattutto delle destinazioni (la famosa «manovra dei prefetti»). Eredi di quella generazione, dopo l’epurazione, erano rimasti i prefetti entrati in carriera negli anni del regime. 

			Nei successivi governi Fanfani (III e IV) ritornò capo di gabinetto Valentini, al quale succedette, con il primo governo di Aldo Moro, il primo di centro-sinistra a partecipazione dei socialisti, l’avvocato dello Stato Giuseppe Manzari.

			Manzari fu una figura di spicco. Proveniva, come si è detto, dall’Avvocatura dello Stato. Barese (ancora una volta valeva la chiave della comunanza regionale con il presidente) aveva conosciuto Moro sin dai tempi dell’università e vi era profondamente legato3421. Nel 1959 era stato chiamato al Consiglio di Stato ma aveva anche preso parte a diverse commissioni governative (in particolare a quella per la Riforma del Codice di procedura civile e più tardi in quella istituita da Fanfani nel 1962 per la riforma della pubblica amministrazione, la Commissione Medici). Fu capo di gabinetto di Moro nei tre governi da questi presieduti dal 1963 al 1968 (Moro I, II, III) e poi ancora nel 1974-1976 (Moro IV e V); ma fu anche apprezzato consigliere giuridico o capo degli Uffici legislativi sia con Moro ministro che con altri ministri, in genere democristiani. Giurista di grande finezza, Manzari vantava doti che forse furono tipiche dei suoi colleghi capi di gabinetto dell’epoca ma che nella sua persona si presentavano come dati caratteriali evidenti: discrezione, prudenza, intuizione non solo giuridica ma anche politica, capacità di guidare gli staff e di valorizzare i giovani (con Beniamino Leoni, sempre a capo del Legislativo, fece il suo esordio in quei governi Moro Corrado Calabrò, all’inizio giovanissimo, che crebbe alla scuola dei due più anziani colleghi e poi divenne egli stesso capo di gabinetto di innumerevoli ministri successivi). Nel gabinetto di Manzari si fondevano varie competenze e si realizzava un continuo scambio di squadra. 

			Alla lunga stagione dei primi governi Moro seguì quella più breve dei tre ministeri presieduti in successione da Mariano Rumor (1968-1970). Accanto al quale operò un altro dei grandi capi di gabinetto del periodo, il consigliere di Stato Franco Piga. 

			Piga veniva direttamente dalla pépinière di Palazzo Spada (uno dei «depositi» dai quali furono tratti in gran numero capi di gabinetto), dove già si era conquistato una posizione di preminenza tra i colleghi (aveva appena 31 anni quando era stato nominato presidente di sezione). A lui – come emerge da molte fonti – si rivolgevano i ministri scarsamente esperti di amministrazione per averne i nomi di possibili collaboratori, da nominare alla guida dei gabinetti e degli Uffici legislativi; sicché per certi periodi si poté parlare fondatamente di una «rete» da lui ispirata e forse anche discretamente guidata dall’esterno. I cinque anni passati alla presidenza (fu ancora con Rumor nel quarto e quinto governo presieduto dal leader vicentino), in un connubio tra i due tanto stretto che raramente ebbe eguali nella storia di Palazzo Chigi (Giuliano Amato ricorda che tra di loro si scrivevano per vezzo in latino, lingua della quale entrambi erano eccellenti cultori)3422, fecero di Piga un capo di gabinetto speciale, ancora più influente forse di quanto non lo fosse stato Manzari con Moro. Cessato l’incarico alla presidenza fu presidente della Commissione per la riforma dei poteri centrali dello Stato e intanto presidente con pieni poteri del Crediop e dell’Icipu (due degli enti Beneduce degli anni Venti, il secondo dei quali ora in delicatissima sofferenza finanziaria), di cui realizzò la non facile fusione; più tardi divenne presidente della Consob, la Commissione di vigilanza della Borsa, punto cruciale nell’ambito della finanza italiana. Nel 1990 infine sarebbe stato chiamato da Andreotti nel suo governo come ministro delle Partecipazioni statali. Quello stesso anno sarebbe morto improvvisamente durante una vacanza sulla neve a Cortina. 

			Con Piga – lo si avverte anche solo a scorrerne per sommi capi la biografia – la figura del capo di gabinetto mutava ancora, avvicinandosi sempre di più a quella del politico (tale era certamente la sua natura) ma esperto degli affari di Stato, specialmente padrone di quel tessuto amministrativo che la classe politica espressa dai partiti di governo stentava viceversa a padroneggiare. La prossimità di Piga con la Dc, partito per il quale fu anche candidato ed eletto a Milano nel 1987, la sua maestria riconosciuta nel difficile terreno sul quale si incontravano grandi interessi economici e partiti politici, ne facevano una personalità per certi versi inedita (quella di un «gran boiardo» di Stato, si scrisse anche, criticandolo), nella quale emergeva però la sua conoscenza profonda delle istituzioni e la confidenza con il meccanismo più interno e segreto che le muoveva3423.

			Emilio Colombo, che dopo la lunga permanenza al Tesoro, giungeva dopo Rumor alla presidenza (1970-1972), si rivolse a un altro grande specialista dell’amministrazione, Pietro Fortunato. Questi era stato al suo fianco sin dai tempi del primo governo Moro (da capo del Legislativo al Tesoro, in stretta correlazione con il potente capo di gabinetto Gaetano Stammati, a sua volta futuro ministro di Andreotti) e vi era rimasto a lungo, coprendo una delle due funzioni di vertice: più che logico dunque che il leader potentino lo chiamasse adesso a Palazzo Chigi. 

			Andreotti (nei primi suoi governi I e II) si avvalse invece di Gilberto Bernabei, una figura che suscitò non poche polemiche da parte dell’opposizione comunista per i suoi trascorsi fascisti3424. Nato nel 1905 a Modigliana (Forlì), Bernabei era entrato molto giovane nella carriera dell’Interno ma poi era transitato nel ministero della Cultura popolare (uno dei ministeri «fascistissimi»), sino a essere direttore generale del Teatro e vicecapo di gabinetto del ministro. Si era poi trasferito a Salò, aderendo alla Repubblica sociale italiana. Dopo la Liberazione, sfuggito all’epurazione, era diventato il fidato collaboratore del sottosegretario Andreotti (molto del personale del vecchio Minculpop – va detto – aveva seguito il medesimo itinerario trasformistico), lavorando nel delicato Servizio informazioni della presidenza (dove si era occupato in particolare delle emissioni radiofoniche). Era già stato quindi segretario particolare di Andreotti e poi suo capo di gabinetto nei ministeri dell’Industria e del Mezzogiorno. Nei successivi governi Andreotti III, IV e V, la scelta per la funzione di capo di gabinetto cadde invece su una personalità altrettanto discussa, sebbene per altri motivi: il ragioniere generale dello Stato Vincenzo Milazzo. Milazzo era siciliano (nato ad Andrano, provincia di Catania nel 1923) e aveva percorso tutta la carriera delle Finanze, sino a essere nominato, nel 1974, pupillo e successore di Gaetano Stammati, ragioniere generale dello Stato. In quella carica cruciale sarebbe rimasto sino al 1983, ma intanto – con un provvedimento che ebbe dell’eccezionale – Andreotti lo nominò suo capo di gabinetto: eccezionale, la nomina, sia perché fu consentito a Milazzo di permanere frattanto nelle funzioni di ragioniere generale, sia perché era la prima volta che un così alto esponente dell’élite del Tesoro assurgeva all’incarico di capo di gabinetto del presidente del Consiglio. Vero è – come è stato osservato – che il predecessore di Milazzo, Stammati, era all’epoca il ministro del Tesoro dello stesso governo Andreotti; e che proprio in quegli anni «si andava creando un legame più stretto tra politica e finanza, rafforzato con l’emanazione della legge n. 468/1978; e la finanza si avviava a perdere il carattere strumentale per acquisire quello di guida delle decisioni amministrative»3425. In ogni caso si profilava con Milazzo quello che potrebbe definirsi «l’assalto al cielo» (il cielo della presidenza) della fortissima tecnocrazia dei ragionieri, uno dei nuclei professionalmente più efficienti ma al tempo stesso più influenti dell’amministrazione italiana del dopoguerra. 

			Infine Andreotti sarebbe ritornato ancora al governo nel periodo 1989-1992 (Andreotti VI e VII) ma questa volta avrebbe chiamato come segretario generale (sarebbe stato il primo a fregiarsi della nuova qualifica introdotta nel 1988) Luigi Guidobono Cavalchini Garofoli (Torino, 1934), un ottimo diplomatico (era ambasciatore, grado conferitogli nel 1987, e aveva alle spalle una brillante carriera iniziata nel 1961 quando era entrato per concorso al ministero degli Affari esteri) che il presidente aveva conosciuto bene nei suoi molti incarichi alla guida della Farnesina.

			Nei periodi intermedi tra le ripetute presidenze Andreotti operarono i capi di gabinetto di Cossiga (I e II, 1979-1980: Arnaldo Squillante); di Forlani (1980-1981: Mario Semprini); di Spadolini (I e II, 1981-1982: Andrea Manzella); di Fanfani V (1982-1983: Giovanni Torregrossa); di Craxi (I e II, 1983-1987: Giorgio Giovannini); ancora di Fanfani VI (1987: Lamberto Cardia); di Goria (1987-1988: Pasquale De Lise). Di essi Squillante era presidente di sezione del Consiglio di Stato e sarebbe stato poi il capo di gabinetto di Francesco Cossiga ministro dell’Interno all’epoca del rapimento di Moro; Semprini era prefetto (il suo nome sarebbe stato poi trovato nella lista della P2 sequestrata nella villa di Licio Gelli); Manzella, già importante esponente dell’amministrazione del Parlamento, vicinissimo a Ugo La Malfa, era stato uno di coloro che più si erano applicati nel decennio precedente alla riforma della presidenza); Torregrossa, proveniente dalla magistratura ordinaria ma fuori ruolo sin dal 1964, poi consigliere di Stato, in particolare collegato al ministro Antonino Gullotti ai Lavori pubblici, aveva a suo merito una fitta sequenza di incarichi in vari gabinetti ministeriali e un’indiscussa competenza amministrativa e giuridica; Giovannini, consigliere di Stato, già capo di gabinetto in diversi ministeri, sarebbe stato dal 2013 al 2016 presidente del Consiglio di Stato; Lamberto Cardia, già presidente di sezione della Corte dei conti, poteva dirsi anch’egli un «gabinettista» per la frequenza degli incarichi svolti in vari ministeri (più tardi sarebbe stato presidente della Consob); Pasquale De Lise, infine, magistrato amministrativo e futuro presidente del Consiglio di Stato, anch’egli tra i più richiesti capi degli uffici di diretta collaborazione per almeno tre decenni, impersonava forse come nessun altro quella che si poteva oramai considerare come l’élite dei supremi dirigenti dei gabinetti, che in un De Lise univa la grande competenza giuridica a una rara capacità di affiancare il ministro (o nel caso di Goria il presidente) svolgendo con understatement un efficace ruolo di consigliere e di suggeritore. Non a caso De Lise fu, tra quelli sinora citati, forse colui che meglio seppe interpretare la funzione con ministri di diversissimo indirizzo e con governi anche di segno opposto.

			Due novità sostanziali caratterizzarono gli anni Novanta. La prima fu l’avvento, in luogo di quelli che erano stati i governi di coalizione del lungo dopoguerra, degli esecutivi legittimati direttamente dal voto popolare (sebbene la Costituzione non li prevedesse e fossero conservate e anche praticate le forme del passato); la seconda, conseguente alla prima, fu la maggiore politicizzazione richiesta ai capi di gabinetto o – come adesso si chiamavano nella presidenza del Consiglio – ai segretari generali. Il fenomeno corrispose anche a un maggior ricambio dei capi di gabinetto o segretari generali della presidenza. Nei primi trent’anni della Repubblica invece essi si erano in generale stabilizzati: Sabino Cassese nei primi 34 governi repubblicani ne indica 14, dunque uno zoccolo duro che sopravviveva alle frequenti crisi di governo e assicurava di fatto la continuità3426. Altrettanto era accaduto a una figura che si sbaglierebbe a ritenere ininfluente, quella dei vicecapi di gabinetti. Questi – come ha notato sempre Cassese, citando Vittorio Mortara –, era ancor più stabile di quanto non fossero i diretti superiori3427. Ma le cose cambiarono visibilmente superato il crinale dei primi anni Novanta.

			Tra il governo Amato I (1992-1993) e l’attuale governo Draghi (2021) si sono succeduti 17 governi, di varia maggioranza. Fu eminentemente tecnico e relativamente «libero» da ipoteche di partito l’Amato I (che ebbe per capo di gabinetto – novità assoluta – una donna, nella persona di Fernanda Contri); ma fu il risultato forse inaspettato di un vero rovesciamento politico il Berlusconi I (dopo la transizione del governo Ciampi e la vittoria elettorale del centro-destra); ancora un ministero di transizione il governo Dini, ma di nuovo frutto di una vittoria nelle urne il Prodi I, con il suo tormentato seguito del D’Alema I e II e dell’Amato II. Quindi ritornò a Palazzo Chigi Berlusconi (II e III), dopo di lui il secondo governo Prodi, ancora il quarto di Berlusconi. La sequenza che qui si è sunteggiata si svolse tra il 1994 e il 2012: in quasi vent’anni. È interessante elencare i segretari generali che si succedettero a Palazzo Chigi: dopo la Contri con Amato, Manzella con Ciampi, Franco Frattini nel Berlusconi I, Silvio Traversa con Dini, Alessandro Pajno nel Prodi I, Paolo De Ioanna nei due governi D’Alema, Linda Lanzillotta (la seconda donna) con Amato II, Antonio Catricalà con Berlusconi II e Mauro Masi con il III, Carlo Malinconico con il Prodi II, Manlio Strano con il Berlusconi III. 

			La lista di per sé è eloquente: intanto perché vi si riscontra molta varietà di nomi (viene meno quella «fidelizzazione» che caratterizzava i binomi presidente-capo di gabinetto nel lungo dopoguerra: Berlusconi e Prodi ad esempio nominarono nelle loro permanenze a Palazzo Chigi persone di volta in volta diverse); poi perché emergono – non sembri in contraddizione con quanto appena notato – affinità se non ideologiche almeno politiche (Paolo De Ioanna avrebbe rivendicato poi, in una lunga intervista, di avere collaborato sempre ai gabinetti rispettando una motivazione «politica», cioè condividendo il disegno di riforma proposto dall’esecutivo; altrettanto in una analoga intervista avrebbe dichiarato Alessandro Pajno)3428. Si intravede insomma in filigrana come stesse mutando in quegli anni la figura stessa del segretario generale, sebbene nessuna norma (vale la pena di insistere sul punto) ne prevedesse una simile evoluzione: era la prassi, come spesso accade, che dettava la mutazione.

			Con più sintesi, trattandosi di materiali ancora «caldi», conviene infine accennare agli anni più recenti. Con il governo tecnico di Mario Monti restò segretario generale Manlio Strano, che del resto era stato, sia pure nelle seconde file, nel gabinetto di Prodi e aveva per così dire «servito» la Repubblica senza forse particolari adesioni al disegno del presidente di turno; con Enrico Letta fu nominato uno dei più preparati consiglieri di Stato, Roberto Garofoli; con Matteo Renzi si ebbe lo «strappo» di una nomina al di fuori delle tradizionali «riserve» del Consiglio di Stato e provenienze assimilabili: fu nominato Mauro Bonaretti, estraneo alla pubblica amministrazione centrale, laureato in economia e commercio; con Gentiloni Paolo Aquilanti, già alto funzionario del Senato e appena nominato consigliere di Stato; con il primo ministero Conte e con il secondo ma anche con quello Draghi Roberto Chieppa. Con l’unica eccezione di Bonaretti, gli altri provenivano dal Consiglio di Stato (sebbene Aquilanti in realtà si fosse formato nella dirigenza parlamentare). Quanto ai vicesegretari generali la discontinuità, riscontrabile nel ramo di vertice dell’apparato, sembra si riflettesse anche nei rami intermedi: con il governo Renzi furono vicesegretari generali Luigi Fiorentino, Salvatore Nastasi e Raffaele Tiscar; con Gentiloni ancora Fiorentino, Nastasi e Antonio Rizzo Nervo; con i governi Conte I e II Francesca Gagliarducci, Eugenio Madeo e Giuseppe Renna; con il governo Draghi Paola D’Avena, Eugenio Madeo e Sabrina Bono3429.

			3. Elementi per un identikit: origine geografica, laurea, background, rapporto con la politica, grado di fidelizzazione personale

			Una rassegna delle biografie dei capi di gabinetto rivela qualche altro dato interessante. Quanto alla regione di nascita essi furono in prevalenza meridionali e romani: 14 tra Sicilia, Calabria, Campania, Puglie, Sardegna; 10 a Roma e nel Lazio; 4 dell’Italia centro-settentrionale; solo 3 settentrionali. Quanto alle lauree (riscontrabili con qualche lacuna) esse furono quasi sempre in giurisprudenza, forse con le sole eccezioni di Linda Lanzillotta (in lettere e filosofia) e di Mauro Bonaretti (in economia e commercio).

			Per quanto riguarda il background professionale, sui 65 incarichi distribuiti in periodo repubblicano si constata una netta prevalenza di consiglieri di Stato (31), seguiti dai prefetti (9), dai consiglieri parlamentari (8), dai dirigenti pubblici (4), dai magistrati contabili (4), dagli avvocati dello Stato (3) e dai diplomatici (2). Se si guarda però più nel dettaglio alla successione tra i diversi periodi si possono distinguere diverse fasi: la prima è stata quella dei prefetti, che era una scelta conseguenziale all’aver collocato gli uffici della presidenza nell’ambito del ministero dell’Interno. A partire dall’inizio degli anni Sessanta con l’autonomizzazione di questi uffici e con la loro collocazione fisica a Palazzo Chigi l’incarico di volta in volta è stato oggetto di contesa tra esponenti di diversi corpi dello Sato (magistratura contabile e avvocati dello Stato ma anche ancora prefetti o magistrati amministrativi). Sul finire del decennio si aprì una fase caratterizzata da una netta prevalenza dei consiglieri di Stato che, a fronte delle divaricazioni che si cominciavano a evidenziare nella classe politica con la progressiva perdita di centralità della Democrazia cristiana e per la lotta intestina all’interno dello stesso partito, diventavano i soggetti in grado di connettere e far funzionare le frammentate istituzioni italiane. Solo sul finire degli anni Settanta Giulio Andreotti, per cercare di governare la grave crisi finanziaria generata dalla crescita del prezzo del petrolio, stabilì un ponte tra la presidenza e il ministero del Tesoro nominando (come si è detto) come proprio capo di gabinetto Vincenzo Milazzo, che era e rimase nel contempo il ragioniere generale dello Stato. Ma questo tentativo non trovò poi continuità negli anni successivi, anche se il problema di mettere insieme il coordinamento politico-amministrativo e quello finanziario dello Stato restò sempre presente, generando la necessità di trovare continue forme di mediazione tra Palazzo Chigi e Via XX settembre. Il periodo successivo si aprì all’inizio degli anni Ottanta nel momento in cui le forze laiche e socialiste riuscirono a guadagnare la leadership del governo. A partire da allora si assistette a una varietà molto maggiore nella distribuzione degli incarichi tra esponenti dei diversi corpi dello Stato: mentre nei primi 36 governi della Repubblica l’incarico di capo di gabinetto del presidente del Consiglio dei ministri era stato attribuito a un consigliere di Stato o figura assimilabile, nei successivi 29 i magistrati amministrativi furono solo 13, con una presenza significativa di soggetti provenienti dal corpo dei consiglieri parlamentari (otto), dalla diplomazia (due) e dalle fila della dirigenza pubblica (quattro). In particolare l’emergere della figura dei consiglieri parlamentari si può ritenere sia stata dovuta al fatto che accedeva in quegli anni al governo una nuova classe politica del tutto priva spesso di una previa esperienza ministeriale ma che ne ha avuta una alla Camera o al Senato, sedi nelle quali si era creata una maggiore consuetudine dei neoministri con i consiglieri parlamentari. 

			A partire dagli anni Ottanta intervennero tre modifiche del quadro precedente. La prima fu che si cominciò a derogare, anche se ancora timidamente, al principio per cui la posizione di vertice era a esclusivo appannaggio degli uomini: in due soli casi certo, ma significativi (ambedue con presidente del Consiglio Giuliano Amato) l’incarico di segretario generale fu viceversa affidato a delle donne (Fernanda Contri e Linda Lanzillotta). La seconda modifica fu che, in casi non isolati, si ebbe il passaggio dai vertici amministrativi della presidenza alla politica attiva3430. Valgono in proposito le esperienze di Franco Piga, ministro dell’Industria con il governo balneare Fanfani e poi delle Partecipazioni statali in un governo Andreotti; di Andrea Manzella, parlamentare europeo e poi ancora eletto in Italia per tre legislature; di Fernanda Contri, ministro per gli Affari sociali nel governo Ciampi; di Alessandro Pajno, sottosegretario di Stato nel ministero dell’Interno con il governo Prodi II; di Antonio Catricalà, viceministro dello Sviluppo economico con il governo Letta e sottosegretario di Stato alla presidenza del Consiglio con il governo Monti; di Linda Lanzillotta, parlamentare per tre legislature e ministro per gli Affari regionali con il governo Prodi II; di Franco Frattini, anche lui parlamentare per tre legislature, ministro prima della Funzione pubblica e poi degli Esteri nei governi Berlusconi II e III e IV (e per un periodo anche commissario europeo per la Giustizia, libertà e sicurezza); di Roberto Garofoli, sottosegretario di Stato alla presidenza con il governo Draghi. 

			Si nota, nella sequenza, come il passaggio dei segretari generali alla presidenza nel governo e nelle due Camere si faccia più frequente in anni recenti, rappresentando forse un sintomo della progressiva politicizzazione di quella posizione di partenza (un’eccezione, in un contesto come quello italiano, nel quale è sempre stata marcata, a differenza della Francia, la distanza tra politica e amministrazione anche per coloro che rivestono gli incarichi di vertice negli uffici di diretta collaborazione dei ministeri). Gli ultimi tre esecutivi sostenuti da maggioranze molto diverse (i due governi Conte seguiti dal governo Draghi) hanno però in tutti e tre i casi attribuito l’incarico di segretario generale al consigliere di Stato Roberto Chieppa: il che potrebbe rappresentare in prospettiva il segnale di una de-politicizzazione del ruolo e quindi di una specie di ritorno al passato.

			La terza modifica è intervenuta sull’organizzazione degli uffici della presidenza diretti dal capo di gabinetto/segretario generale. Infatti, con una serie di ordini di servizio del governo Spadolini I, la presidenza fu articolata in Dipartimenti, assumendo per grandi linee la fisionomia che ancora oggi la caratterizza; ma poi, con la successiva legge n. 400 del 1988, si avvertì evidentemente l’esigenza di definire i ruoli organizzativi attraverso delle norme di legge, anche se mantenendo in capo al presidente del Consiglio un’autonomia organizzativa maggiore di quella concessa ai responsabili dei singoli dicasteri. Probabilmente l’esigenza di una legge organica fu avvertita in origine anche come una forma di protezione delle strutture amministrative rispetto all’eccessiva ingerenza dei partiti politici; ma corrispose pure all’intento di regolamentare, seppure in modo molto flessibile, l’esercizio del potere di indirizzo proprio della presidenza del Consiglio.

			4. Linee conclusive

			Nel corso di 75 anni la figura di vertice dell’apparato della presidenza ha dunque attraversato varie fasi e subito notevoli mutamenti: ciò – lo si ripete – in un quadro normativo relativamente stabile, sebbene si debba evidenziare ancora una volta la cesura rappresentata dalla legge n. 400 del 1988. All’epoca della sua approvazione si manifestarono, anche riflesse nel dibattito parlamentare, preoccupazioni circa l’eventuale, temuta sovrapposizione tra il segretario generale così come era delineato in legge e il sottosegretario alla presidenza. Ma alla luce dell’esperienza si può dire che quelle preoccupazioni si siano rivelate infondate. I due ruoli hanno trovato nella prassi una loro naturale sinergia e una abbastanza netta distinzione dei rispettivi compiti (un’alleanza-complementarietà, si è anche detto).

			Un’altra considerazione conclusiva si deve forse fare sul ruolo (in questa sede non approfondito) dell’apparato al servizio della presidenza: e qui non è possibile non citare il peso crescente assunto di fatto dal Dipartimento per gli affari giuridici e legislativi (il Dagl), vero centro di regia per tutti gli aspetti inerenti alla normazione di governo e link di perenne contatto con i corrispondenti uffici del Parlamento. In questo settore è stata protagonista un’élite di funzionari-giuristi di alto profilo la cui concreta influenza sulla legislazione è stata certamente (lo si potrebbe dimostrare anche per acta) di grande importanza. 

			La struttura amministrativa dipendente dalla presidenza – più in generale – ha conosciuto nel tempo una crescita costante anche se a tratti disordinata e forse persino inconsulta: il personale tocca oggi i cinquemila addetti nelle varie mansioni e livelli (anche le sedi sono molte e spesso distanti da Palazzo Chigi). La cifra dice della rilevanza della presidenza, ben distante ormai dagli staff ridottissimi del 1946. Si deve tuttavia riconoscere che a essa, nel corso degli anni, sono stati via via addossati compiti i più vari, spesso disordinatamente e senza preoccupazione di coerenza con i fini istituzionali; e ciò ha prodotto un’aggregazione «meticcia» di funzioni, uffici, personali di provenienza diversa. Ciò ha indotto dinamiche interne di protezione dell’istituzione, per esempio imponendo la selezione al vertice, in ragione della progressiva accentuazione prevista dalle stesse norme delle funzioni «politiche» della presidenza, di un personale di formazione non più meramente amministrativa ma piuttosto anche politica (la combinazione tra la competenza giuridico-amministrativa e la sensibilità latamente politica è stata garantita dall’ingresso a Palazzo Chigi di economisti, esperti delle scienze sociali, dell’organizzazione, della gestione; e di recente anche dell’informatica). 

			Quella che oggi si ha di fronte è dunque una presidenza che vive un processo di progressiva mutazione. Resta da valutare (ma ancora è presto per farlo) quali saranno i riflessi sull’apparato della recentissima nomina di Mario Draghi: un presidente sui generis, la cui figura si distacca nettamente da quella dei suoi predecessori, persino da quelli di estrazione accademico-scientifica come Monti o anche prettamente bancaria come Ciampi. Si intravede già intanto, intorno al presidente, un asse portante presidenza-ministero dell’Economia e delle finanze che sembra mobilitare una cerchia di competenze di vertice titolare delle più delicate funzioni di regia del Recovery Plan. Una sorta – si direbbe – di circuito superiore all’interno del governo, nel quale la presidenza e la sua organizzazione interna contano e conteranno moltissimo. 

			Ma questo, almeno per lo storico dei gabinetti ministeriali, che può intervenire solo a processi conclusi, costituisce semmai l’oggetto di una ricerca futura.

			
				
					3399   A. Pajno, La Presidenza del consiglio dei ministri dal vecchio al nuovo ordinamento, in La riforma del governo. Commento ai decreti legislativi n. 300 e n. 303 del 1999 sulla riorganizzazione della presidenza del consiglio e dei ministeri, a cura di A. Pajno, L. Torchia, Il Mulino, Bologna 2000, p. 47.

				

				
					3400   Ivi, p. 55: l’art. 18, primo comma stabiliva che gli uffici di diretta collaborazione con il presidente fossero inquadrati appunto nel segretariato.

				

				
					3401   S. Cassese, Esiste un governo in Italia?, Officina edizioni, Roma 1980, p. 33, che però aggiunge che «nella realtà vi è sempre stata un’organizzazione – sia pur variabile – della Presidenza; questa svolge numerose funzioni codificate dalla prassi e ha personale comandato o messo fuori ruolo, proveniente da ministeri e da enti pubblici», pp. 33-34.

				

				
					3402   Un elenco corredato di informazioni sulle Commissioni Giannini è in Presidenza del Consiglio. Dipartimento per la funzione pubblica, La riforma amministrativa 1918-1992. Gli studi e le proposte, a cura di G. Melis, G. Tosatti, Istituto Poligrafico e Zecca dello Stato, Roma 1994, in particolare pp. 64 sgg. 

				

				
					3403   Cfr. G. Melis, Storia dell’amministrazione italiana, Il Mulino, Bologna 20202, passim.

				

				
					3404   La denominazione non era inedita, essendo il segretario generale una figura presente nella prima parte della storia dell’amministrazione italiana (cfr. S. Rudatis, I Segretari generali dei ministeri: amministrazione e politica (1848-1888), Giuffrè, Milano 1986). Il segretario generale (indifferentemente tratto dall’amministrazione o dai ranghi del personale politico, legato temporalmente alla permanenza del ministro che lo nominava) fu poi abolito con la riforma crispina per essere sostituito dal sottosegretario di Stato (salvo poche eccezioni nelle quali sopravvisse). Da allora prevalse nei ministeri la figura del capo di gabinetto, sebbene con funzioni e personale ridottissimi (cfr. Melis, Storia dell’amministrazione cit., pp. 12, 50, 60, 73). Riprendere quell’antica denominazione in riferimento alla presidenza del Consiglio assumeva il tono di una rilevante novità, interpretando il senso della legge del 1988: conferire cioè alla presidenza una funzione assai più spiccatamente direttiva di quanto non fosse avvenuto nella lunga storia dell’istituto.

				

				
					3405   La legge, art. 18, secondo comma, prevedeva che: «Al Segretariato è preposto un segretario generale, nominato con decreto del Presidente del Consiglio dei ministri, tra i magistrati delle giurisdizioni superiori ordinaria ed amministrativa, gli avvocati dello Stato, i dirigenti generali dello Stato ed equiparati, i professori universitari di ruolo ovvero tra estranei alla pubblica amministrazione. Il Presidente del Consiglio dei ministri può, con proprio decreto, nominare altresì il vicesegretario generale scelto tra le predette categorie. Con la medesima procedura può essere disposta la revoca del decreto di nomina del segretario generale e del vicesegretario generale».

				

				
					3406   Su ciò Pajno, La Presidenza del Consiglio cit., pp. 58-61 (in particolare sul nuovo ruolo del personale della presidenza) e poi pp. 61-62 (sull’articolazione interna del segretariato negli anni immediatamente successivi alla riforma): «All’inizio della XIII legislatura la presidenza del consiglio dei ministri si presentava [...] come una galassia differenziata di dipartimenti ed uffici, molti dei quali o provenienti da precedenti strutture ministeriali o istituiti per far fronte ad esigenze sostanzialmente gestionali, in relazione a specifiche politiche di settore», p. 63. Quanto al ruolo del personale vanno ricordate tra i vari provvedimenti le leggi 12 maggio 1964, n. 303, 4 gennaio 1978, n. 1, 8 agosto 1985, n. 455. 

				

				
					3407   Sui precedenti storici dal 1961 all’Assemblea costituente resta fondamentale E. Rotelli, La Presidenza del Consiglio dei Ministri. Il problema del coordinamento dell’amministrazione centrale in Italia (1848-1948), Giuffrè, Milano 1972.

				

				
					3408   «Ordinamento delle strutture generali della Presidenza del Consiglio dei Ministri». L’art. 2, primo comma, lettera a), individuava, tra gli uffici di diretta collaborazione del presidente del Consiglio dei ministri, l’Ufficio del presidente, comprensivo della Segreteria particolare; l’articolo 8 ne definiva le funzioni; l’art. 5, primo comma, prevedeva che: «Il Segretario generale può essere coadiuvato da uno o più Vice Segretari generali. Qualora siano nominati più Vice Segretari generali, almeno uno di essi è scelto tra i consiglieri della Presidenza. Nel caso di più Vice Segretari generali, uno di essi può essere delegato dal Segretario generale a svolgerne le funzioni in caso di assenza o impedimento. In assenza di Vice Segretari generali, il Segretario generale può attribuire funzioni vicarie ad uno dei responsabili delle strutture generali».

				

				
					3409   Esso definiva, a decorrere dal 7 giugno 2018, l’organizzazione e le funzioni, nell’ambito delle strutture di diretta collaborazione del presidente del Consiglio dei ministri, dell’Ufficio del presidente, comprensivo della Segreteria particolare.

				

				
					3410   Cfr. il d.p.c.m. 24 dicembre 2018. Seguì, a breve distanza di tempo, un d.p.c.m. 24 ottobre 2019 nel quale il sottosegretario alla presidenza Fraccaro nominò il funzionario della Camera dei deputati Alberto Tabacchi proprio «capo di gabinetto». Provvedimento quest’ultimo privo di precedenti, sia presso i ministeri (dove i sottosegretari hanno diritto solo a una segreteria particolare con relativo «capo della segreteria»), sia presso la stessa presidenza (nella quale mai prima il sottosegretario aveva avuto in passato un «capo di gabinetto» autonomo). La situazione attuale è dunque che coesistono con il segretario generale alla presidenza un capo di gabinetto della stessa presidenza e un capo di gabinetto del sottosegretario alla presidenza (dobbiamo queste informazioni, non di facilissimo reperimento, alla cortesia del dott. Sebastiano Dondi, che molto ringraziamo).

				

				
					3411   I dati sui gabinetti, qui e altrove, sono tratti dalla ricerca Irpa-Società per gli studi di storia delle istituzioni, poi Icar, I gabinetti ministeriali 1861-2018, responsabili G. Melis, A. Natalini, su cui cfr., dei medesimi, Nascita, ascesa (e declino?) dei gabinetti ministeriali 1861-2018, in «Rivista trimestrale di diritto pubblico», LXX, 2020, 3, pp. 639-677. Da vedere le interviste realizzate in video sul sito http://www.icar.beniculturali.it/. La ricerca ha anche prodotto una banca dati in via di pubblicazione. Non sono stati rilevati (forse per non essere stati mai nominati data la provvisorietà di quegli esecutivi) i capi di gabinetto dell’effimero governo Fanfani I (18 gennaio-9 febbraio 1954) e del Leone I (21 giugno-3 dicembre 1963). Dunque il numero dei capi di gabinetto e segretari generali risulta inferiore di due unità rispetto a quello dei governi.

				

				
					3412   Cfr. Francesco Miraglia, il castrovillarese citato da Andreotti, in «Il Diario di Castrovillari e del Pollino», V, 2007, 34, p. 3. Stando a questa fonte, di ispirazione familiare, De Gasperi, dovendo nel 1946 designare il capo di gabinetto, «dopo aver spulciato l’elenco dei papabili, scelse l’unico che non era stato raccomandato».

				

				
					3413   Cfr. la biografia a cura di G. Zanfarino in Il Consiglio di Stato nella storia d’Italia. Le biografie dei magistrati (1861-1948), a cura di G. Melis, vol. II, Giuffrè, Milano 2006, pp. 20195 sgg.

				

				
					3414   Cfr. la breve voce in A. Cifelli, I Prefetti della Repubblica (1946-1956), Ministero dell’Interno. Direzione generale per l’amministrazione generale e per gli affari del personale, Istituto poligrafico e Zecca dello Stato, Roma 1990, p. 68.

				

				
					3415   La voce biografica di Stefanori è in Il potere opaco. I gabinetti ministeriali nella storia d’Italia, a cura di G. Tosatti, G. Melis, Il Mulino, Bologna 2019, p. 38. Anche Cifelli, I Prefetti cit., p. 68. Bartolotta ebbe una parte di rilievo poi nell’organizzazione dei giochi olimpici di Roma nel 1960 e fu capo di gabinetto di Benigno Zaccagnini quando questi fu ministro dei Lavori pubblici nel governo Fanfani successivo alla crisi Tambroni: ancora una volta si confermò l’uomo adatto per i momenti difficili. Curato da Bartolotta è da vedere Governi d’Italia. 1848-1961, Officine grafiche meridionali, Roma 1962 (che però non reca dati sui capi di gabinetto).

				

				
					3416   Cifelli, I Prefetti cit., p. 87. Nominato prefetto di seconda classe nel 1954, De Magistris era stato promosso alla prima nel 1955.

				

				
					3417   Ivi, p. 94. Fu poi nominato consigliere di Stato nel 1960.

				

				
					3418   Così C. Pizzinelli, Scelba, Longanesi, Milano 1982, pp. 130 sgg.

				

				
					3419   Cfr. A. Fanfani, Diari, vol. II, 1949-1955, Rubbettino, Soveria Mannelli 2011, p. 375.

				

				
					3420   Cifelli, I Prefetti cit., pp. 76-77. Nell’agosto 1955 Catenacci sarebbe stato nominato consigliere di Stato. Un ritratto di Catenacci è in Pizzinelli, Scelba cit., p. 52, che lo ricorda come un uomo legato a Scelba. 

				

				
					3421   A. Höbel, Manzari, Giuseppe, in Il potere opaco cit., p. 195: «La collaborazione sul terreno professionale e politico si accompagnava a un legame sul piano umano che si fece sempre più forte».

				

				
					3422   Nell’intervista rilasciata per la ricerca Icar-Società per gli studi di storia delle istituzioni citata supra. 

				

				
					3423   Cfr. G. De Luca, Piga, Franco, in Dizionario biografico degli italiani, Istituto della Enciclopedia Italiana, Roma 2015, consultabile su www.treccani.it.

				

				
					3424   Un ex alto funzionario di Salò è il capo-gabinetto di Andreotti, in «l’Unità», 30 marzo 1973.

				

				
					3425   Così G. Tosatti, Stammati, Gaetano, in Il potere opaco cit., p. 299. Su quella legge cfr. R. Perez, Il controllo dei conti pubblici. Storia della Ragioneria Generale dello Stato, Il Mulino, Bologna 2021, pp. 91 e 86.

				

				
					3426   Cassese, Esiste un governo in Italia? cit., pp. 37-38.

				

				
					3427   Ivi, p. 38: sulle quasi seicento persone che nei primi anni Ottanta si riteneva componessero il personale della presidenza, solo una decina al massimo decadeva allo scadere di un governo. Ciò determinava anche il tipico fenomeno della sovrapposizione stratificata del personale a seconda delle «infornate» successive dei vari governi, con mantenimento dei primi venuti e affiancamento di altri.

				

				
					3428   Le due interviste fanno parte di quelle già ricordate raccolte nella ricerca Irpa poi Icar-Società per gli studi di storia delle istituzioni.

				

				
					3429   I nomi sono tratti nella sezione Amministrazione trasparente sul sito https://presidenza.governo.it/.

				

				
					3430   Cfr. Cassese, Esiste un governo in Italia? cit., p. 27, che nota come il transito dall’alta burocrazia e le cariche di governo fosse abbastanza frequente prima del 1923, si fosse quasi interrotto con il fascismo e poi fosse rimasto un’eccezione nel secondo dopoguerra (salvo episodi singoli: Raffaele Pio Petrilli, sottosegretario e poi ministro nei governi De Gasperi, Bozzi proveniente dal Consiglio di Stato, Morlino dall’Avvocatura, Stammati dalla Ragioneria generale, tutti ministri). Dunque la prassi invalsa successivamente costituì forse una sorta di ritorno all’antico.

				

			

		

	
		
			Il Dipartimento affari giuridici 
e legislativi e gli uffici apicali 
di Giancarlo Montedoro

			1. «Generalia» sul presidente del Consiglio e sulle origini del suo staff

			Come è noto sin dal Rapporto sui principali problemi dell’amministrazione dello Stato del 1979, di Massimo Severo Giannini, la presidenza del Consiglio dei ministri è stata oggetto di considerazione e attenzione per rafforzare la funzione di governo. Si notava allora che l’ordinamento della presidenza del Consiglio non era espressamente disciplinato e che prima della regionalizzazione della Repubblica i disegni di legge governativi e le proposte di legge parlamentari non avevano avuto alcun esito. Non si nascondeva che il tema avesse valenza politico-costituzionale, con due risvolti: uno relativo alla disciplina dei rapporti fra il presidente del Consiglio e i componenti del governo, l’altro relativo all’organizzazione degli Uffici. Si citavano poi nel Rapporto i modelli inglese e francese per trarre da ciascuno di essi corollari in termini di soluzioni astrattamente adottabili su ciascuno dei predetti piani. Tuttavia, con saggezza, si avvisava circa la necessità di evitare accuratamente che i modelli assurgessero a miti, onde evitare cocenti disillusioni, sempre all’opera quando l’intento illuministico prevale sulle lezioni sapientemente tratte dall’esperienza.

			La lunga mancata attuazione dell’art. 95 della Carta costituzionale è sintomo di quella che Cesare Merzagora chiamava l’«allergia» al governo che ha connotato la storia italiana della Repubblica dei partiti e il consolidarsi di un sistema consociativo e corporativo al quale si debbono i ritardi storici con i quali ancor oggi il paese deve fare i conti.

			Spadolini, primo presidente del Consiglio dell’epoca di definitiva emersione della crisi dei partiti, richiamava nel corso della sua azione politica l’essenzialità dell’art. 95 della Carta e la necessità di trovare un nuovo equilibrio fra unità e collegialità dell’azione di governo: «Un altro richiamo debbo fare, e con estrema fermezza, all’art. 95 della Costituzione: quello che presidia alla salvaguardia dell’unità di indirizzo politico ed amministrativo del governo – e ancora – la nostra formula di governo si affida ad un equilibrio fra unità e collegialità, tanto più delicato quanto più ampio è il concorso di forze che abbiamo realizzato»3431. Con due decreti del 1981 e del 1982 Spadolini diede corpo per la prima volta all’esigenza di costruire uno staff del presidente del Consiglio, mentre meno fortuna ebbe il disegno di legge governativo n. 3403 predisposto a maggio 1982 dopo il lavoro di un’autorevole commissione di esperti presieduta da Andrea Manzella ed Enzo Cheli.

			La necessità di strutturare gli uffici amministrativi della presidenza del Consiglio, sin dalle origini, è quindi legata all’intento di rafforzare la funzione di indirizzo e coordinamento del presidente del Consiglio, fornendo a quest’ultimo, attraverso i propri uffici un set di dati imparziali, una documentazione e delle valutazioni alternative e non dipendenti dalle informazioni fornite dalle parti sociali e politiche e dai singoli ministeri.

			Questi furono gli antecedenti della legge n. 400 del 1988, approvata mentre si consumava la vicenda del governo De Mita che, come quello Spadolini, fu connotato da una debolezza del presidente del Consiglio (per Spadolini dovuta all’esiguità dei consensi che raccoglieva il suo partito, per De Mita dal rapporto con Bettino Craxi che lo aveva «costretto» al patto della staffetta, minante l’autorità del governo con la fissazione di una scadenza politica al suo operato)3432.

			La primazia del presidente del Consiglio risiede, giuridicamente, tutta nella parola «promuove». Per l’art. 95 Cost. infatti: «Il Presidente del Consiglio dei Ministri dirige la politica generale del Governo e ne è responsabile. Mantiene l’unità di indirizzo politico ed amministrativo, promuovendo e coordinando l’attività dei Ministri».

			Ecco quindi, nota Manzella, l’art. 5, secondo comma, lett. b della citata legge n. 400 del 1988: «Promuove l’attività dei Ministri, in ordine agli atti che riguardano la politica generale del Governo». Ed ecco il terzo comma, lett. a: «Promuove [...] l’azione del Governo relativa alle politiche comunitarie». E ancora alla lett. b: «promuove l’azione del Governo per quanto attiene ai rapporti con le Regioni». Politica generale, politica comunitaria, politica regionale: i tre snodi cruciali dell’azione di governo e tutti imperniati sul presidente del Consiglio. In sintesi, i cardini della presidenza del Consiglio sono tutti in queste politiche e nel potere-dovere di promuoverle nell’interesse del paese.

			Già nel 1988 si coglieva la sempre maggiore importanza delle istituzioni comunitarie, il consolidarsi di un ordinamento sovranazionale, prima come comunità economica, poi come spazio giuridico comune e infine come area monetaria comune.

			L’ordinamento regionale poi si era sviluppato con i processi di regionalizzazione delle funzioni che, a loro volta, hanno portato nella legge n. 400 del 1988 a istituire la Conferenza Stato-Regioni (in assenza del completamento sul piano parlamentare della riforma regionalistica del Titolo V, rimasto uno snodo fondamentale della funzione di garanzia dell’unità e della fluidità dell’azione di governo).

			È alla commissione Cheli che si deve – ricorda sempre Manzella – la concezione dell’ordinamento amministrativo della presidenza del Consiglio come un ordinamento «delegificato», flessibile quindi, perché concepita come staff che si demolisce e si ricostruisce a ogni passaggio di governo, adattabile come uno spazio a paratie mobili che cambia aspetto a seconda delle politiche che il presidente del Consiglio desidera perseguire, in dipendenza dei contesti storici nei quali si trova a operare.

			Un’organizzazione che si struttura attorno a un uomo. Un’organizzazione monocratica quindi, personalistica, finalizzata al supporto dell’azione promozionale e di indirizzo e coordinamento che la Costituzione affida al presidente del Consiglio.

			Una struttura amministrativa che per rispetto del principio di legalità, efficacia ed efficienza dipende dall’opera del segretario generale di Palazzo Chigi; un’organizzazione aziendale della quale è ben possibile misurare le performance3433.

			Mentre si può condividere l’opinione secondo la quale l’ordinamento della presidenza del Consiglio dei ministri è costruito sulla base di un principio monocratico, appare forse troppo deciso l’ulteriore corollario che se ne trae nel concludere che le attribuzioni del Consiglio dei ministri, per quanto riguarda l’indirizzo politico generale, siano ormai di ratifica-garanzia collegiale di posizioni adottate sotto la responsabilità primaria del presidente del Consiglio3434.

			La dialettica collegialità-unità dell’azione di governo dipende infatti da un troppo rilevante e numeroso insieme di variabili – composizione dell’alleanza politica che ha fatto nascere il governo, rapporti fra ministri e partiti politici che li sostengono, tecnicità delle materie settoriali decisive poste a base del programma di governo, solidità dei rapporti internazionali del presidente del Consiglio e dei singoli ministri, esercizio di poteri di veto dei singoli ministri, anche in raccordo con poteri regionali e locali – per consentire di approdare a tale tranquillizzante conclusione.

			Ciò sia detto in un quadro culturale, come ha notato Massimo Luciani, nel quale colpisce la diffusa disattenzione per la figura del presidente del Consiglio: «pochissime sono le monografie che gli sono dedicate, scarsi gli articoli, talora assenti le voci enciclopediche»3435.

			Le ragioni di questa disattenzione sono riportate da Luciani a un piano dommatico: il presidente del Consiglio sarebbe, a differenza del presidente della Repubblica, un organo-potere (ossia un organo facente parte di un complesso organizzativo più ampio qualificabile come potere dello Stato ossia il complesso organizzativo che denominiamo potere esecutivo) non un potere-organo (come il presidente della Repubblica) potere sovraordinato agli altri, sia pure prevalentemente come magistratura d’influenza, e monocratico.

			Ma anche sono ricondotte a un piano politico: la presenza di governi di coalizione nella storia repubblicana che impedisce l’emersione del presidente del Consiglio come figura a sé stante, dominante sul Consiglio dei ministri perché dotata di forza direttiva indiscutibile.

			Nell’intenzione dei Costituenti, era «al popolo organizzato in partiti che spettava determinare – peraltro senza alcuna pretesa di monopolio in capo ai partiti stessi – la politica nazionale, mentre era solo all’interno delle coordinate politiche così ‘determinate’ che il governo poteva svolgere l’indirizzo politico, realizzando la propria politica generale (stabilita in sede collegiale, si badi, e semplicemente ‘diretta’ dal Presidente del Consiglio)»3436.

			Luciani nota che la dottrina dell’indirizzo politico collegata alla figura di un capo, volta a materiare il ruolo del presidente del Consiglio dei ministri, ha le sue radici nell’ideologia fascista. Nello Stato liberale, al contrario, avendo il governo una funzione securitaria e quietista di garanzia della libertà e della proprietà, tale funzione non è stata concettualizzata. Se ne deve concludere che il carattere (quantomeno inizialmente) rivoluzionario del fascismo portò a concepire l’intervento dello Stato (specie nel mondo economico) come progettazione sociale o indirizzo politico (concentrato nel primo ministro), secondo modalità che non sono state abbandonate dalla Costituzione repubblicana, che, solamente, ha circondato l’indirizzo politico del governo e del presidente del Consiglio (avente uno stampo percepito come potenzialmente autoritario) con la politica nazionale intesa come prerogativa partitica, e la politica parlamentare come presidio democratico. 

			Se quindi nella prima fase della vita repubblicana il governo e il presidente del Consiglio sono stati tributari della legittimazione derivante dal sistema dei partiti e da una ancora centrale democrazia parlamentare, successivamente il quadro è cambiato.

			Il mutamento di paradigma della democrazia con l’insorgere della crisi dei partiti e i processi di globalizzazione economica hanno portato a quello che Luciani ha descritto come processo di massima concentrazione (nel governo e nella presidenza del Consiglio) di un minimo potere. Le ragioni sono così sintetizzate: 

			Tecnicizzazione delle scelte; crisi di consenso delle istituzioni rappresentative; difficoltà, per i parlamenti e per le forze che li compongono, di comprendere chi e che cosa rappresentano, perché l’odierna crisi della rappresentanza è crisi del rappresentato prima ancora che crisi del rappresentante; caduta della qualità della classe politica parlamentare, mentre i governi sperimentano meno la medesima difficoltà, potendo far ricorso ad apporti esterni; protagonismo governativo nelle sedi internazionali e sovranazionali, nelle quali, come ricordato, si prendono decisioni che condizionano nel profondo quelle nazionali3437.

			In questo quadro problematico, di assenza di una capacità dei partiti di selezionare un adeguato ceto dirigente, la qualità dello staff della presidenza del Consiglio condiziona molto le possibilità operative del presidente del Consiglio e ci induce ad andare avanti nell’analisi alla ricerca, in particolare, del ruolo delle strutture chiamate a realizzare la progettazione giuridica dell’azione di governo, strutture certo decisive nel momento in cui la crisi del sistema dei partiti si traduce in crisi della democrazia parlamentare.

			2. Il rapporto governo-Parlamento nelle democrazie mature

			Il governo, organo complesso, in «ombra» nella Costituzione rispetto al Parlamento, come è noto è composto da presidente del Consiglio dei ministri, Consiglio dei ministri e singoli ministri, quali organi necessari (ai quali altri possono affiancarsi: sottosegretari, viceministri, commissari di governo). È titolare del potere esecutivo e di attribuzioni che, in definitiva, si è notato sono residuali nel senso che sono quelle che non spettano al potere legislativo e al potere giudiziario3438.

			La disciplina dei suoi poteri più rilevanti la si trova negli articoli 76-81 Cost. ossia nel Titolo della Costituzione dedicato al Parlamento e nella sezione «La formazione delle leggi» e, come si vedrà, il Dipartimento affari giuridici e legislativi e gli uffici apicali (Dagl) è essenzialmente al lavoro su queste funzioni.

			Costruito a ridosso della funzione amministrativa, il governo, in Italia, come in ogni democrazia matura si è guadagnato una centralità sempre maggiore nell’architettura costituzionale e nel ruolo di fabbricatore di disposizioni normative. E, all’interno del governo, si è configurato un ruolo del presidente del Consiglio dei ministri autonomo rispetto a quello del Consiglio dei ministri3439.

			Si è giustamente notato3440 che se «il XIX secolo è stato il ‘secolo dei Parlamenti’, [...] il XX secolo è stato, invece, il ‘secolo dei Governi’»3441.

			Questo è particolarmente visibile sul piano dei rispettivi apparati burocratici, posto che le amministrazioni pubbliche, ossia le burocrazie dipendenti dai governi, sono state interessate nel corso del XX secolo da un processo di sviluppo assolutamente impressionante3442, ma ha ovviamente importanti riflessi anche sul ruolo dei «vertici» del governo (collocati al centro delle democrazie contemporanee e non più oggetto di sfiducia preconcetta).

			Si ricordano alcuni dei fattori di questa crescita del ruolo del governo rispetto al Parlamento, specie nel passaggio dallo Stato liberale allo Stato sociale: la definitiva affermazione del suffragio universale con la correlativa tendenza a individuare un vertice politico espressivo della sovranità popolare; le vicende delle due guerre mondiali, tragedie belliche durante le quali, per forza di cose, gli esecutivi hanno campeggiato; il keynesismo e l’intervento pubblico in economia per il crisis management3443. 

			Al contrario, dove dominano legge illuministica – generale e astratta – e mercato, il governo vede ridotto il proprio spazio di azione anche sul piano normativo (ma non certo si riduce la complessità dell’azione dei pubblici poteri sorgendo la vicenda della funzione di regolazione e istituendosi le amministrazioni indipendenti).

			In questa prospettiva il paradigma liberista hayekiano dovrebbe quindi comportare – di necessità – un ridimensionamento delle funzioni dell’esecutivo (a tutto vantaggio di regolatori indipendenti). La sottovalutazione del ruolo del governo, tuttavia, al di là del paradigma liberista (che non comporta affatto una recessione delle funzioni amministrative ma solo un loro mutamento qualitativo) era, come si è detto, nella originaria cultura dell’Assemblea costituente il frutto di una reazione alla preminenza del potere esecutivo vissuta nell’esperienza totalitaria.

			Giova ricordare l’intervento di Piero Calamandrei sul progetto di Costituzione, nella seduta dell’Assemblea del 4 marzo 1947 come emblema della insufficiente visione che il Legislatore costituente ebbe della funzione di governo:

			Potrà avvenire che si verifichi la necessità e l’urgenza, di fronte alla quale il normale procedimento legislativo non sarà sufficiente: il terremoto, l’eruzione di un vulcano. Credete che si possa mettere nella Costituzione un articolo il quale dica che sono vietati i terremoti? Se non si può mettere un articolo di questa natura, bisognerà pure prevedere la possibilità di questi cataclismi e disporre una forma di legislazione di urgenza, che è più provvido disciplinare e limitare piuttosto che ignorarla.

			Secondo: il funzionamento dei Ministeri. Recentemente è stata fatta da una rivista una inchiesta, rivolta a vari ex ministri su questo quesito: «Perché i Ministeri non funzionano?». Gli ex ministri sanno i vari perché: ed hanno dato diverse spiegazioni e suggerimenti per cambiare la struttura e l’ordinamento di questi ordigni di Governo, costruiti per servire all’amministrazione degli Stati quali erano cento o centocinquanta anni fa, ma che non possono più rispondere alle moltiplicate esigenze di Stati tanto più complessi e macchinosi, come sono quelli di oggi. Orbene, nella Costituzione il problema di dare una struttura nuova, di snellire, di semplificare il funzionamento dei Ministeri non è stato neanche visto: di esso non è stata fatta neanche una parola.

			Parole che si fanno ancora più profetiche nel seguito:

			Il Governo parlamentare come è stato accolto nel progetto, è un vecchio sistema che ha avuto sempre, come presupposto, l’esistenza di una maggioranza omogenea o la possibilità di formarla, la quale possa costituire il fondamento di un gabinetto, che possa governare stabilmente. Ma se invece si suppone che, per molti anni, forse per decenni non vi potrà essere un partito che riesca a conquistare la maggioranza da sé solo e che per un pezzo si dovrà andare avanti con governi di coalizione, allora bisognerà cercare strumenti costituzionali i quali corrispondano a questo diverso presupposto che è, in luogo della maggioranza, la coa­lizione. Per questo noi avevamo sostenuto durante la discussione alla Seconda Sottocommissione (in verità però senza insistervi molto, perché ci trovammo subito isolati), qualche cosa che somigliasse ad una repubblica presidenziale o per lo meno a un governo presidenziale, in cui si riuscisse, con appositi espedienti costituzionali, a rendere più stabili e più durature le coalizioni, fondandole sull’approvazione di un programma particolareggiato sul quale possano lealmente accordarsi in anticipo i vari partiti coalizzati. Ma di questo, che è il fondamentale problema della democrazia, cioè il problema della stabilità del Governo, nel progetto non c’è quasi nulla3444.

			La storia è andata, di fatto, nella direzione indicata da Calamandrei, ma senza scioglierne i nodi e questo ha inciso anche sulla funzione normativa. Il testo costituzionale sul governo accoglie tre principi: quello monocratico, quello collegiale e quello dell’autonomia ministeriale, il punto di equilibrio fra i tre dipende dalle scelte legislative, dalle esigenze storiche e dalle capacità di supporto degli apparati organizzativi all’azione di governo. 

			Il ritardo con il quale si perviene all’approvazione della legge n. 400 del 1988 è figlio di questa storia, nella quale il sistema dei partiti (e in particolar modo la Democrazia cristiana fino a quando ha potuto mantenere la sua centralità, ossia fino al governo Spadolini), non sente l’esigenza di fissare regole precise per la determinazione dell’equilibrio degli organi che compongono il governo, preferendo il regno dell’informale.

			Nemmeno il d.lgs. n. 303 del 1999 riesce a configurare la presidenza del Consiglio, ossia l’apparato amministrativo del presidente del Consiglio alla stregua delle amministrazioni degli organi costituzionali (presidenza della Repubblica, Parlamento, Corte costituzionale) dotate di autodichia – qui pesano ragioni storiche difficilmente superabili atteso che l’autonomia organizzativa degli organi costituzionali nasce al fine di evitare che essi siano risucchiati e/o condizionati dall’apparato di governo.

			La cosiddetta «centralità» del Parlamento si traduce come è noto in governi deboli, a «direzione plurima dissociata» (l’espressione è di Enzo Cheli), con presidenti del Consiglio che hanno scarsa presa sui singoli ministri e il conseguente sviluppo alluvionale di una legislazione microcorporativa e settoriale che spinge verso la cosiddetta «decodificazione» e quello che Guido Alpa ha chiamato il passaggio dal «contratto allo status» (ossia da una società dei diritti a una società degli status)3445.

			I momenti alti delle riforme e dell’attuazione costituzionale vissuti negli anni Settanta (introduzione del divorzio, riforma del diritto di famiglia, Statuto dei lavoratori) sono dovuti alla risposta istituzionale che il Parlamento seppe dare alle esigenze di modernizzazione della vita del paese (sotto l’impulso dei processi di secolarizzazione e de-gerarchizzazione). Ciò non ha comportato tuttavia la mancanza di un’evoluzione della funzione di governo, evoluzione segnata soprattutto dall’ampliamento della funzione normativa dell’esecutivo3446.

			Si tratta di un processo che, nel corso del Novecento, caratterizza tutte le democrazie mature e che è dovuto all’incedere della tecnicizzazione delle attività umane, alla innovazione dei mercati, alla crescente complessità della vita civile, all’esteso interventismo delle pubbliche amministrazioni, alla moltiplicazione delle domande e dei bisogni sociali, alla frammentazione delle identità post-ideologiche.

			3. La crisi dei Parlamenti

			A questo fenomeno si accompagna una graduale perdita di peso dei Parlamenti, assediati, dopo la crisi del sistema dei partiti (dovuta al tramonto del partito ideologico, moderno Principe, per usare il termine gramsciano, inscritto nell’art. 49 Cost.) da nuove forme di attivismo politico molecolare, dall’insorgere di populismi quale reazione alle politiche di rigore finanziario maturate nel quadro sovranazionale3447.

			La crisi geopolitica, il declino della potenza americana visibile nella crisi finanziaria del 2007-2008, la situazione caotica mediorientale determinata dal post-11 settembre, la crisi ambientale anche connessa al cambiamento climatico modificano i termini del dibattito pubblico in Occidente e si verificano un po’ ovunque una contestazione dei meccanismi della rappresentanza e una rivalutazione (ingenua e pericolosa ma indotta dall’avvento della comunicazione politica in rete) del messaggio rousseauiano e del conseguente mito della democrazia diretta, magari declinato oggi come democrazia informatica3448.

			Velocità e tecnicità delle risposte ai bisogni sociali divengono la chiave per comprendere gli aspetti di fondo della crisi della democrazia nel mondo globalizzato. Nascono le «democrazie esecutive»3449 e nel contempo si rafforza l’incidenza del potere giudiziario. Un sentito bisogno di unità del popolo contro i potenti determina una dequotazione dei Parlamenti e del pluralismo vissuto come un elemento di eccessiva complessità, e allo stesso tempo alimenta l’attesa di interventi salvifici da parte delle istituzioni di governo. In questo senso populismo e tecnocrazia (o presidenzialismo quale via di uscita al pendolo fra questi due estremi) si tengono insieme nella crisi del parlamentarismo e della democrazia contemporanea indotta dall’adesione a forme di democrazia illiberale o radicale.

			Il rapporto del presidente del Consiglio con l’Unione europea svolge a questo proposito un ruolo ambiguo: infatti se non v’è dubbio che un forte radicamento dell’azione del presidente del Consiglio nei processi di innovazione normativa comunitaria ne rafforza la posizione rispetto al sistema dei partiti, al Parlamento, al Consiglio dei ministri e ai singoli ministri, è anche vero che l’Unione europea è un bersaglio costante della polemica populistica essendo vissuta come un’organizzazione sovranazionale, non democratica, burocratico-tecnocratica, diretta da funzionari non eletti, totalmente scollegati dai popoli.

			Né questa insoddisfazione è definitivamente superata in epoca pandemica; è infatti evidente che la sospensione delle regole del Patto di stabilità e dei parametri macroeconomici, che impongono il cammino verso il pareggio di bilancio, non significa affatto che non si invertirà la rotta in futuro tornando a impostazioni monetariste e di austerità.

			I governi in questo quadro divengono inevitabilmente, ove non toccati da forme di populismo troppo radicale e immedicabile, i custodi dell’equilibrio di bilancio a fronte dei Parlamenti e i tempi di discussione delle manovre finanziarie alle Camere si fanno drammaticamente brevi, tanto da far ipotizzare lesioni dei diritti delle minoranze e dei singoli parlamentari3450.

			Nasce dunque una richiesta di velocità decisionale che si scontra con la lentezza delle procedure parlamentari, con l’inadeguatezza dei regolamenti parlamentari a ostacolare, nella procedura ordinaria di formazione delle leggi, prassi ostruzionistiche che hanno poi come risvolto negativo le forzature conosciute come maxiemendamenti sorretti da questioni di fiducia in sede di conversione dei decreti legge3451.

			Sul modello della rete si sviluppa un’idea di democrazia istantanea, contraria all’approfondimento e alla discussione, all’einaudiano «conoscere per deliberare». Questa pressione lascia inevitabilmente tracce istituzionali nel decisore politico. Il Parlamento appare lontano e poco reattivo, sempre più mero luogo di ratifica di decisioni prese altrove.

			Si creano, in conseguenza, cortocircuiti fra l’appello al popolo e il rafforzamento della leadership presidenziale che possono condurre, sulla base di una valutazione politica dei presupposti di emergenza che giustificano la decretazione d’urgenza (anche alla luce del declino economico dell’Occidente fatto oggetto di letture non sempre consapevoli da parte degli economisti mainstream), nella fabbrica delle leggi, a paradossali prassi oligarchiche vissute in uffici e in cerchie ristrette di collaboratori della politica, competenti all’elaborazione di progetti di innovazione ordinamentale da calarsi poi in decreti legge, non sempre ben calibrati e studiati a causa della pressione che il decisore politico esercita su di essi al fine di venire incontro alla domanda sociale espressa dalla cultura antielitaria.

			La lotta alle élite si trasforma così paradossalmente in un ulteriore aggravamento della supposta malattia dell’élitismo, investendo alla fine pochi soggetti di compiti normativi generali che portano ad ampie riscritture di interi settori dell’ordinamento3452 con un andamento schizofrenico3453.

			Il Dagl è necessariamente un luogo di osservazione privilegiato di tali dinamiche, nonché un luogo cruciale per contrastarle, ove vi fosse una politica capace di percepirne la pericolosità e avvertita circa la necessità di lasciare all’opera dei giuristi il tempo di necessaria sedimentazione della migliore soluzione sul piano tecnico e sistematico.

			4. Il crescere della funzione normativa del governo

			La crescita della funzione normativa del governo si segnala sotto molteplici piani e avviene, ovviamente, sulla base degli articoli 76 e 77 della Carta fondamentale. Con l’uso, quindi, dei decreti legislativi, spesso utilizzati in connessione con esigenze di adattamento del nostro ordinamento all’alluvione di regole provenienti dall’ordinamento dell’Unione europea, ma anche dei decreti legge, rispetto ai quali i presupposti di necessità e urgenza sono ormai dilatati ben oltre i classici esempi di terremoti, eruzioni e alluvioni o altri disastri climatici. E non ci si riferisce certamente alla sola circostanza dell’emergenza pandemica, affrontata, per la persistenza e la complessità dell’accertamento dei presupposti di urgenza dipendenti dall’evoluzione epidemiologica, con lo schema procedurale della legge sulla protezione civile e l’introduzione del decreto del presidente del Consiglio dei ministri come atto fonte. Ma si pensa anche ai casi di straordinaria necessità e urgenza qualificate da un giudizio politico che tende a sovrapporsi alla realtà fenomenica sulla base di analisi economiche, valutazioni dei rischi, allarmi, fino ad arrivare a vere e proprie scelte che possono essere dettate dalle cosiddette «politiche della paura». 

			L’interlocuzione fra tecnica e politica è essenziale per dimensionare il fenomeno in limiti costituzionali accettabili.

			Vi è la normazione secondaria, divenuta centrale nelle fasi della cosiddetta delegificazione, oggetto di varie politiche di semplificazione normativa, prevista dall’art. 17, secondo comma, della legge n. 400 del 1988 e progettata dal Nucleo per la semplificazione delle norme e delle procedure. E la normazione primaria, degli atti aventi forza di legge, assai frequente ormai, non esautora il Parlamento ma conduce alla configurazione di una funzione normativa duale e condivisa fra Parlamento e governo. L’esperienza della delegificazione non è riuscita a ottenere i risultati sperati in termini di semplificazione normativa3454.

			Codici organici non se ne vedono in tempi di ragione debole e diritto «debole»3455, ma codici di settore sono stati realizzati, e numerosi con l’intervento del Consiglio di Stato in sede consultiva e, talvolta, con la formazione di Commissioni composte da accademici, avvocati e magistrati come si è verificato per il Codice dei contratti pubblici e per il Codice del processo amministrativo. Ciò a riprova del fatto che quando vi è la volontà di ottenere un prodotto di elevata qualità normativa – e tale si può ben considerare, ad esempio, il Codice del processo amministrativo – sono noti i passi necessari da compiere.

			Il punto è che la materia del processo amministrativo non è di primario interesse politico, venendo solo in gioco su questo piano, la questione dell’esistenza o meno di un giudice amministrativo e/o l’opzione per un sistema di giurisdizione unica (accantonata la quale la tecnica – intesa come sapere giuridico – può essere lasciata libera di dare il suo contributo alla politica, che magari poi deciderà di farne a meno come è suo buon diritto3456).

			La materia degli appalti invece è cruciale per lo sviluppo ed è quindi inevitabilmente soggetta a continui rimaneggiamenti che suggeriscono incalzanti riscritture dei codici, non sempre desiderabili poiché non danno il tempo all’interpretazione di stabilizzarsi a tutto svantaggio della società e degli operatori economici3457.

			5. Il Dagl come snodo essenziale della funzione normativa: il direttore e la composizione

			Il Dagl3458, come si è detto, rappresenta uno snodo essenziale sul piano organizzativo per l’esercizio della funzione normativa del governo. La sua complessità organizzativa emerge anche dalla sola illustrazione del suo disegno organizzativo. La norma basilare per ricostruirne la composizione è l’art. 3 del d.lgs. n. 303 del 1999. Essa recita:

			Le funzioni relative al coordinamento dell’attività normativa del Governo sono organizzate in un apposito Dipartimento, in modo da garantire, in coerenza con quanto disposto dall’articolo 19, comma 1, lettere c) e d), della legge 23 agosto 1988, n. 400, la valutazione d’impatto della regolazione, la semplificazione dei procedimenti, la qualità del linguaggio normativo, l’applicabilità dell’innovazione normativa, la adempiuta valutazione degli effetti finanziari.

			Il Dipartimento, in collaborazione con il Dipartimento di cui all’articolo 3, comma 2, assicura, quanto al processo di formazione ed attuazione in sede nazionale della normativa comunitaria, l’esame preliminare della situazione normativa ed economica interna e la valutazione delle conseguenze dell’introduzione di norme comunitarie sull’assetto interno.

			Del Dipartimento fanno parte i settori legislativi operanti nell’ambito della Presidenza, nonché la segreteria del Nucleo per la semplificazione delle norme e delle procedure di cui all’articolo 3 della legge 8 marzo 1999, n. 50. Al Dipartimento possono essere assegnati in posizione di fuori ruolo, in aggiunta al Capo ed al Vice Capo del Dipartimento stesso, magistrati ordinari, amministrativi e contabili, ovvero avvocati dello Stato, in numero non superiore a sette. A tale personale si applica quanto disposto dall’articolo 12, comma 9.

			Le lettere c) e d) del primo comma dell’art. 19 della legge 23 agosto 1988, n. 400 qualificano alcune importanti finalità dell’Ufficio e così recitano: «c) curare gli adempimenti e predisporre gli atti necessari alla formulazione ed al coordinamento delle iniziative legislative, nonché all’attuazione della politica istituzionale del Governo; d) provvedere alla periodica ricognizione delle disposizioni legislative e regolamentari in vigore anche al fine del coordinamento delle disposizioni medesime».

			Il Dagl quindi può contare su un capo e un vicecapo e fino a sette magistrati fuori ruolo oltre a numerosi altri eventualmente reclutati senza fuori ruolo.

			Va considerato anche l’art. 7 del d.lgs. n. 303 del 1999, che definisce l’autonomia organizzativa della presidenza del Consiglio e consente che il disegno organizzativo degli uffici sia precisato da d.p.c.m.

			Il completamento dell’analisi del disegno organizzativo del Dagl passa quindi per la puntuale ricostruzione di norme secondarie.

			La delegificazione della struttura organizzativa assicura al Dipartimento la necessaria flessibilità e l’elevata competenza dei componenti dell’Ufficio, che è un Ufficio di diretta collaborazione del presidente del Consiglio e del sottosegretario di Stato. L’atto in questione è il d.p.c.m. 1° ottobre 2012, fatto poi oggetto di modifiche. Per quanto attiene alla struttura organizzativa il d.p.c.m. – all’art. 28 – precisa che il Dagl si articola in non più di tre Uffici e non più di nove Servizi. Precisa altresì il numero degli esperti esterni reclutabili stabilendo che non sia superiore a sette.

			Dei tre Uffici di cui Dagl si compone, il principale è l’Ufficio per il coordinamento dell’iniziativa legislativa e dell’attività normativa del governo, che fornisce il supporto all’attività di coordinamento che, ai sensi dell’articolo 95 della Costituzione, compete al presidente del Consiglio dei Ministri.

			A tal fine l’Ufficio svolge diversi compiti, il primo dei quali è il coordinamento dell’iniziativa legislativa e regolamentare. Al fine di espletare questo compito l’Ufficio provvede: 1) alla verifica della conformità dell’atto normativo proposto alle disposizioni costituzionali, europee e al programma di governo; 2) alla verifica del corretto uso delle fonti, e in particolare della sussistenza dei presupposti per il ricorso alla decretazione d’urgenza; 3) alla verifica della completezza e della congruità delle relazioni a corredo degli schemi normativi (i.e. relazione illustrativa, relazione tecnica, relazione Air, relazione Atn); 4) all’organizzazione di riunioni di coordinamento al fine di acquisire concerti e intese o di effettuare ulteriori verifiche sui provvedimenti; 5) alla revisione tecnico-formale dei testi normativi; 6) alla cura degli adempimenti conseguenti alle deliberazioni del Consiglio dei Ministri.

			Altro compito dell’Ufficio per il coordinamento dell’iniziativa legislativa e dell’attività normativa del governo è la cura, in collaborazione con il Dipartimento per le politiche europee, della «fase ascendente» del processo di adozione dei regolamenti e delle direttive europee, nonché delle procedure di infrazione avviate dall’Unione europea. Ulteriore compito si espleta nella cura della «fase discendente» essendo preposto al coordinamento e all’istruttoria delle iniziative volte al recepimento delle norme europee, anche in questo caso in raccordo con il Dipartimento per le politiche europee. Ancora, l’Ufficio cura l’istruttoria degli emendamenti governativi e parlamentari a proposte e disegni di legge in collaborazione con il Dipartimento per i rapporti con il Parlamento; cura l’istruttoria dei regolamenti ministeriali e interministeriali per la comunicazione del nulla osta all’adozione del regolamento; cura i raccordi con le amministrazioni interessate (in particolare, con gli uffici legislativi delle amministrazioni dello Stato), con l’Ufficio di segreteria del Consiglio dei ministri, con le autorità indipendenti relativamente alle questioni riguardanti la normazione, nonché con organi istituzionali nazionali ed europei. Infine, l’Ufficio può svolgere attività consultiva curando, nelle materie di competenza, la redazione delle richieste di parere al Consiglio di Stato, nonché degli avvisi da quest’ultimo richiesti alla presidenza del Consiglio dei ministri nel corso dell’esame di questioni sollevate da amministrazioni dello Stato.

			L’Ufficio predetto si articola in cinque servizi, che qui si indicano per conoscere la ripartizione per materie degli affari dell’Ufficio appartenente al cruciale Dipartimento: il Servizio affari della presidenza del Consiglio dei ministri e questioni istituzionali; il Servizio affari esteri, ordine e sicurezza interna ed estera, giustizia e rapporti civili; il Servizio affari relativi alla cultura, all’istruzione, all’università e alla ricerca e all’ambiente; il Servizio attività economiche e finanza pubblica e il Servizio affari sociali e relativi alla gestione del territorio.

			Il secondo ufficio del Dagl è l’Ufficio studi, documentazione giuridica e qualità della regolazione, che svolge attività di documentazione che interessano, da un lato, la raccolta e l’elaborazione della documentazione necessaria all’attività del Dipartimento e degli altri Uffici della presidenza (atti e resoconti parlamentari, normativa, giurisprudenza, dottrina, pareri, relazioni e segnalazioni di altri organi e autorità); dall’altro la cura delle attività e degli strumenti volti ad assicurare la qualità della normazione.

			I compiti dell’ufficio sono molteplici: cura la raccolta, l’elaborazione e l’aggiornamento della documentazione giuridica e parlamentare relativa al seguito degli atti normativi del governo in sede parlamentare e presso gli organi consultivi; cura attività di studio e ricerca per tale intendendosi attività di studio, ricerca ed elaborazione di rapporti e dossier tematici di approfondimento; cura l’istruttoria dei provvedimenti ossia gli adempimenti preliminari all’acquisizione dei pareri sugli atti normativi del governo e, successivamente all’emanazione, adozione o promulgazione dell’atto, provvede agli adempimenti connessi alla pubblicazione dei provvedimenti in «Gazzetta Ufficiale»; cura l’informatizzazione della normativa vigente e infine svolge l’analisi di impatto della regolazione.

			E in tale ultima funzione coordina, altresì, le attività relative al monitoraggio e all’applicazione della disciplina sull’Analisi d’impatto della regolamentazione (Air), sull’Analisi tecnico-normativa (Atn) e sulla Verifica dell’impatto della regolamentazione (Vir), con particolare riguardo all’attuazione delle relative procedure nei ministeri e alla formazione del personale. L’Ufficio è, inoltre, competente a elaborare le metodologie in materia di Air, Vir e Atn.

			L’Ufficio è articolato in due servizi: il Servizio studi e documentazione giuridica e parlamentare e il Servizio analisi e verifica dell’impatto della regolamentazione.

			Il terzo ufficio del Dagl è l’Ufficio contenzioso, per la consulenza giuridica e per i rapporti con la Corte europea dei diritti dell’uomo. Esso sovrintende e coordina, mantenendo i rapporti con l’Avvocatura dello Stato e con le amministrazioni interessate, le attività concernenti il contenzioso dinanzi alle Corti internazionali e dinanzi alle giurisdizioni nazionali che abbia quale legittimato attivo o passivo la presidenza, con esclusione degli affari in materia di lavoro e di protezione civile; assicura l’attuazione della legge 9 gennaio 2006, n. 12, e coopera con le altre amministrazioni competenti nell’individuazione delle iniziative concernenti la prevenzione e la repressione delle violazioni dei diritti tutelati dalla Convenzione europea dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali, fatte salve le competenze del ministero degli Affari esteri; cura l’istruttoria delle questioni di costituzionalità e i rapporti con gli uffici della Corte costituzionale; provvede al recupero delle somme e al pagamento delle spese concernenti il contenzioso di competenza; assicura, se richiesto, la consulenza giuridico-legale di carattere generale per quanto concerne la fase pre-contenziosa ai Dipartimenti e Uffici della presidenza.

			6. Funzioni del Dagl

			Le funzioni del Dagl, che si riportano a seguire, sono definite dal citato d.p.c.m. del 2012, all’art. 28, in modo analitico.

			Il Dipartimento per gli affari giuridici e legislativi è la struttura di supporto al Presidente nella funzione di coordinamento dell’attività normativa. Assicura altresì alla Presidenza la consulenza giuridica di carattere generale, assiste il Sottosegretario alla Presidenza e il Segretario generale in materia di attività normativa. 

			Il Dipartimento:

			a) sovrintende all’iniziativa legislativa e all’attività normativa del Governo.

			In particolare:

			1) coordina e promuove l’istruttoria dell’iniziativa legislativa e dell’attività normativa del Governo;

			2) verifica la conformità alle disposizioni costituzionali, europee e al programma di Governo;

			3) verifica il corretto uso delle fonti ed in particolare la sussistenza dei presupposti per il ricorso alla decretazione d’urgenza;

			4) cura la qualità dei testi normativi sotto un profilo formale e sostanziale, anche con riguardo ai processi di semplificazione, riassetto e riordino della normativa vigente;

			5) verifica, con l’ausilio delle amministrazioni dotate delle necessarie competenze tecniche, le relazioni e le analisi appositamente previste e predisposte a corredo degli atti normativi del Governo;

			6) provvede all’istruttoria degli emendamenti, governativi e parlamentari, relativi ai provvedimenti legislativi;

			7) attua la revisione tecnico-formale dei testi normativi;

			8) verifica le relazioni predisposte dalle amministrazioni su richiesta degli organi parlamentari;

			9) cura, in collegamento con gli organi istituzionali competenti, gli adempimenti preliminari necessari per l’espressione dei pareri sugli atti normativi del Governo, da parte degli organi costituzionali, delle Autorità indipendenti e delle Conferenze di cui al decreto legislativo 28 agosto 1997, n. 281;

			b) cura l’elaborazione delle metodologie in tema di Analisi di Impatto della Regolamentazione (AIR), di Analisi tecnico-normativa (ATN) e di Verifica d’Impatto della Regolamentazione (VIR), coordina e sovrintende all’applicazione della disciplina in materia di AIR, ATN e VIR, anche con riferimento all’attuazione delle relative procedure nelle pubbliche amministrazioni ed alla formazione del relativo personale; 

			c) elabora regole tecniche di redazione dei testi normativi, compie le analisi e formula le proposte di revisione e semplificazione dell’ordinamento normativo esistente;

			d) collabora con il Dipartimento delle politiche europee nella fase ascendente del processo di adozione dei regolamenti e delle direttive europee, nonché nelle procedure d’infrazione avviate dall’Unione europea;

			e) assicura, quanto al processo di formazione e di attuazione in sede nazionale della normativa europea, l’esame preliminare della situazione normativa ed economica interna e la valutazione delle conseguenze dell’introduzione delle norme europee sull’assetto interno;

			f) svolge attività di studio, ricerca e documentazione giuridica e parlamentare ed ogni altra attività che ad esso venga affidata, nell’ambito delle proprie competenze, dal Presidente, dal Sottosegretario alla Presidenza o dal Segretario generale;

			g) cura, in collaborazione con gli organi costituzionali, la classificazione e l’informatizzazione della normativa vigente;

			h) provvede alla pubblicazione sul sito telematico delle notizie relative ad iniziative normative del Governo;

			i) sovrintende e coordina, mantenendo i rapporti con l’Avvocatura dello Stato e con le amministrazioni interessate, le attività concernenti il contenzioso dinanzi alle Corti internazionali e dinanzi alle giurisdizioni nazionali che abbia quale legittimato attivo o passivo la Presidenza, con esclusione degli affari in materia di lavoro e di protezione civile; assicura l’attuazione della legge 9 gennaio 2006, n. 12, e coopera con le altre amministrazioni competenti nell’individuazione delle iniziative concernenti la prevenzione e la repressione delle violazioni dei diritti tutelati dalla Convenzione europea dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali, fatte salve le competenze del Ministero degli affari esteri; cura l’istruttoria delle questioni di costituzionalità e i rapporti con gli uffici della Corte Costituzionale; provvede al recupero delle somme e al pagamento delle spese concernenti il contenzioso di competenza; assicura, se richiesto, la consulenza giuridico-legale di carattere generale per quanto concerne la fase pre-contenziosa ai Dipartimenti ed Uffici della Presidenza.

			La complessità delle funzioni del Dagl è il segno dell’avvenuto rafforzamento del ruolo del governo nell’iniziativa normativa. Come ha scritto Paolo De Luca:

			Tale processo evolutivo di «Governo decidente e Parlamento consulente», a ben vedere, è iniziato agli albori della «seconda fase della Repubblica», con il conferimento delle deleghe legislative al Governo Amato, finalizzato al rientro degli squilibri della finanza pubblica e si è poi successivamente rafforzato in seguito alla sentenza della Corte costituzionale n. 360/1996 relativa al divieto della reiterazione dei decreti legge, raggiungendo livelli quantitativi apicali con l’attuazione del vasto processo riformatore amministrativo a Costituzione invariata, alla fine degli anni Novanta e continua a ricevere, oggi più che mai, dei forti incentivi in tal senso, dal continuo uso della decretazione d’urgenza e della questione di fiducia per l’approvazione di testi governativi3459.

			Naturalmente non è tanto l’assetto organizzativo del Dagl a dover essere ripensato, ma il modo complessivo di legiferare e il ruolo assunto dall’esecutivo, che, inevitabilmente accentra eccessivamente scelte fondamentali (in pandemia si è visto quanto delicate) senza un’analisi attenta della qualità della normazione. Tale analisi deve essere compiuta prima che sorgano problemi per esempio di legittimità costituzionale o comunitaria o significativi problemi attuativi delle previsioni normative (per un mal valutato loro impatto sull’amministrazione e sulla società economica e non). 

			Un altro problema concerne il personale che si recluta fuori dai ruoli della presidenza del Consiglio, indispensabile per assicurare l’eccellenza della funzione.

			Emerge in primo luogo la carenza di competenze economiche nell’Ufficio in esame, competenze indispensabili per effettuare una buona analisi di impatto della regolazione e per informare convenientemente il presidente del Consiglio dei ministri non tanto sulla direzione della politica economica del governo quanto sulla coerenza e sull’efficacia delle innovazioni normative introdotte sulla base di tale indirizzo politico di cui l’Ufficio, nel rispetto dei valori costituzionali e comunitari, deve essere garante. L’approccio law and economics è ancora fragile nella cultura giuridica e amministrativa del paese.

			È poi opportuna un’altra notazione sulla provvista dei giuristi. Il Consiglio di Stato che è la provvista del personale addetto al Dagl (insieme alle altre magistrature) si confronta da alcuni anni con la sempre maggiore centralità del diritto europeo ed è al centro della dinamica di controllo giurisdizionale degli atti delle magistrature economiche, ma non ha ancora strutturato un Ufficio studi «forte» capace di essere la riserva da cui trarre studiosi vocati a funzioni istituzionali, sul modello dell’omologo istituto francese o della Banca d’Italia. L’Ufficio studi è invece concentrato sui problemi, pur importanti, della formazione dei magistrati o dell’analisi degli orientamenti giurisprudenziali a fini nomofilattici.

			Oltre a tali compiti ne andrebbero affidati altri – rafforzandone la dotazione – orientati alla dimensione esterna, ai rapporti con le università e le altre istituzioni, in modo da costruire una vera e propria fucina della classe dirigente giuridico-amministrativa, strutturando il rapporto di «prestito» dei consiglieri a Uffici come il Dagl più su una logica istituzionale che politica (logica che sarebbe premiale e smorzerebbe critiche talvolta ingenerose che attengono al ruolo dei cosiddetti gabinettisti negli apparati di governo).

			A partire dal governo Renzi si è avuta un’apertura delle funzioni dei gabinettisti ad altre categorie di personale pubblico (in particolare consiglieri parlamentari e professori universitari di materie giuridiche), ma va detto che tale apertura non sempre ha portato ai risultati attesi, per ragioni che sono intuibili e attengono alla specificità della formazione di tali professionalità, massimamente esperte nei procedimenti di formazione delle leggi o in specifiche discipline e meno capaci di abbracciare – fisiologicamente – i diversi campi dell’esperienza giuridica come accade a figure al contempo speciali e generaliste quali quelle dei magistrati amministrativi e ordinari e degli avvocati dello Stato.

			Non si tratta di costruire vetusti monopoli per lo svolgimento di incarichi o peggio di mantenere le attuali prassi per la selezione in queste posizioni (prassi talvolta criticate per una supposta o reale opacità) ma di porsi il problema istituzionale della costruzione dei modelli professionali necessari per svolgerli e ciò richiede numerosi, incisivi cambiamenti (come quello della strutturazione dell’Ufficio studi del Consiglio di Stato sul modello di quello della Banca d’Italia).

			Tutto questo va dimensionato alla crescita dell’iniziativa normativa del governo. Il governo è titolare dell’iniziativa legislativa (art. 71 Cost.), esclusiva in materia di legge di bilancio (art. 81 Cost.), adotta, nella sua responsabilità, i decreti legge da portare alle Camere per la loro conversione (art. 77 Cost.), esercita il potere regolamentare, è al centro del recepimento del diritto europeo, cura spesse strategiche proposte emendative a disegni e proposte di legge all’esame delle Camere. 

			Tutte queste competenze richiedono un Dagl robusto, sia per evitare la frammentazione dell’azione di governo nei diversi dicasteri, pur essenziali allo studio iniziale dei progetti, sia, al contempo perché il Dagl non diventi, per quanto possibile, il mero promotore di iniziative di coordinamento formale tra i testi che affluiscono dai singoli dicasteri, dovendosi costruire invece le premesse istituzionali perché possa svolgere un ruolo di vera e propria regia della progettazione giuridica3460.

			In base all’art. 3 del regolamento interno a Palazzo Chigi (regolamento del 10 novembre 1993), è prevista la possibilità per il ministro proponente di iscrivere all’ordine del giorno del Consiglio un provvedimento o una determinata questione, previa richiesta al capo della compagine esecutiva, al quale devono essere allegati lo schema relativo con la necessaria documentazione richiesta (la relazione illustrativa, tecnica, di programma, quella relativa all’analisi tecnico-normativa e quella relativa invece all’impatto della regolazione).

			Più nello specifico, tali documenti vanno discussi nella fase dell’istruttoria normativa: la relazione illustrativa, esemplificativa del contenuto normativo di quel determinato atto governativo, sia pure senza alcun valore giuridico, permette di meglio comprendere la ratio del legislatore; quella tecnica, un tempo definita tecnico-finanziaria, preposta dalla Ragioneria generale dello Stato, indica l’onere presunto del provvedimento e la relativa copertura finanziaria, in accordo con il novellato art. 81 Cost. Questi sono gli atti sui quali si esercita un controllo del Dagl a fini di coordinamento.

			Nella prassi è proprio il Dagl che coordina la fase istruttoria degli schemi di provvedimenti dei vari dicasteri, mediante riunioni di coordinamento tecnico-normative sul testo, con valore di Conferenza dei servizi e durante le quali, inoltre, vengono messi a fuoco gli elementi essenziali del provvedimento e del procedimento normativo. 

			Durante tale fase istruttoria, iniziata con la «diramazione» (ex art. 4 reg. interno), vengono quindi comunicati gli schemi del provvedimento a tutte le amministrazioni, per la loro iscrizione all’ordine del giorno nella riunione preparatoria del Consiglio dei ministri (che dovrà tenersi cinque giorni dopo la diramazione); come precedentemente affermato, sede nella quale si sancisce di fatto la concertazione e la condivisione da parte di tutte le amministrazioni, sotto il profilo tecnico, del provvedimento sul quale l’organo esecutivo collegiale dovrà poi pronunciarsi3461.

			C’è bisogno di passare da una funzione di coordinamento formale e acquisizione degli assensi a una funzione di coordinamento anche sostanziale, che non si traduce in guida degli altri uffici legislativi ma in interventi più incisivi a garanzia della qualità della normazione.

			Se è vero che la presidenzializzazione degli esecutivi3462, processo in corso da tempo, porta alla moltiplicazione (e alla dislocazione anche fuori dal Parlamento) dei centri decisionali della normazione, dal livello sovranazionale a quello regionale, da quello tecnico-economico a quello tecnico-giuridico, centri decisionali che vanno compresi nelle loro linee organizzative e opportunamente disegnati dalle fonti per ridurre gli spazi di informalità della loro attività (talvolta fattore di crisi delle democrazie contemporanee), deve ritenersi essenziale il rafforzamento di un Ufficio che possa svolgere una efficace funzione di coordinamento sostanziale di tale complessità3463.

			Andrebbero nel senso qui ipotizzato il rafforzamento delle burocrazie di provvista (specie, si ribadisce, dell’Ufficio studi del Consiglio di Stato sul modello di quello della Banca d’Italia), l’istituzionalizzazione dei rapporti con tali burocrazie, la possibilità di sentire (mai in modo esclusivo per evitare fenomeni lobbistici) consulenti esterni, di impartire direttive vincolanti sulla redazione dei testi (non solo dal punto di vista formale), un obbligo di sentire preventivamente il Dagl sulle proposte normative dei singoli dicasteri che incidano sulla politica generale del governo, la competenza generale del Dagl per risolvere i conflitti tecnici fra i dicasteri che riguardino la normazione3464.

			7. Il Preconsiglio

			Con il decreto del presidente del Consiglio dei ministri del 10 novembre 1993, recante «Regolamento interno del Consiglio dei Ministri», è stata disciplinata, all’articolo 4, la riunione preparatoria del Consiglio dei ministri (per brevità Preconsiglio). Le previsioni qui contenute descrivono le attività svolte nell’ambito del Preconsiglio finalizzate alla definizione dell’elenco dei provvedimenti da inserire all’ordine del giorno del Consiglio dei ministri, nell’ambito di un complesso procedimento che esplicita una delle forme del coordinamento legislativo svolte dal Dipartimento per gli affari giuridici e legislativi. 

			Il Preconsiglio è una riunione con cadenza, di regola, settimanale, convocata mediante trasmissione, a tutti i partecipanti (capi degli Uffici legislativi e capi di gabinetto dei ministeri interessati, il ragioniere generale dello Stato, il capo dell’Ufficio di segreteria del Consiglio dei ministri, il capo del Dipartimento per i rapporti con il Parlamento), dell’elenco dei provvedimenti da trattare. 

			Tale elenco riporta i titoli dei provvedimenti, l’indicazione del ministro proponente e la data di diramazione del provvedimento stesso, ovvero la data in cui il Dagl ha provveduto a trasmettere gli atti a tutti i partecipanti. 

			Il primo comma dell’articolo 4 dispone, infatti, che «Gli schemi dei provvedimenti, dopo la loro diramazione, sono esaminati in una riunione preparatoria tenuta presso la sede della Presidenza del Consiglio dei Ministri, almeno due giorni prima della riunione del Consiglio, al fine di pervenire alla loro redazione definitiva». Al terzo comma, dello stesso articolo 4, si prevede che il coordinamento del Preconsiglio sia affidato al sottosegretario alla presidenza con funzioni di segretario del Consiglio dei ministri o al segretario generale ovvero al capo del Dagl.

			La scelta di procedimentalizzare la definizione degli atti da sottoporre al Consiglio dei ministri nell’ambito di una sede «allargata» ove gli interlocutori anticipano, alla presenza del sottosegretario alla presidenza del Consiglio dei ministri e dei vertici della presidenza del Consiglio, gli eventuali rilievi tecnici o le riserve politiche sui vari provvedimenti, prima che essi vengano discussi in Consiglio dei ministri, è stata determinata da un’esigenza di uniformità della fase istruttoria dell’atto normativo e di trasparenza dell’attività di coordinamento legislativo finalizzata al buon andamento dei lavori del Consiglio dei ministri stesso. La particolare rilevanza della riunione preparatoria del Consiglio dei ministri si evince dalla previsione dell’articolo 4, secondo comma, del d.p.c.m. 10 novembre 1993, ove si dispone che «Nessuna questione e nessuna proposta [...] può essere inserita nell’ordine del giorno del Consiglio dei Ministri se non sono state esaminate nella riunione preparatoria».

			Vi sono stati governi che non hanno attivato in modo sistematico la convocazione della riunione preparatoria, altri che non vedevano la presenza assidua del sottosegretario quale coordinatore della riunione stessa e governi in cui la presenza del sottosegretario ha determinato la rapida definizione dell’elenco dei provvedimenti iscritti al Consiglio dei ministri stante l’immediatezza delle decisioni adottate alla presenza contestuale del vertice tecnico e politico.

			Lo svolgimento dei lavori del Preconsiglio è gestito generalmente dal capo Dagl in quanto «autore e detentore» della sintesi dell’iter dei singoli provvedimenti, sintesi che viene effettuata in tempo rea­le, anche a ridosso della riunione stessa, dal settore Preconsiglio del Dagl, che si occupa di aggiornare il fascicolo contenente tutti i provvedimenti all’esame della riunione stessa, raccogliendo concerti, note (pervenute dalle varie amministrazioni competenti), rilievi, appunti interni, documentazione di varia provenienza, concernenti la trattazione degli atti. 

			Talvolta l’attività di concertazione dell’atto si perfeziona nel corso del Preconsiglio anche se l’articolo 3 del d.p.c.m. 10 novembre 1993 prevede che la richiesta di iscrizione di un atto all’ordine del giorno del Consiglio dei ministri, ovvero del Preconsiglio, «è preceduta dall’acquisizione dei concerti previsti per legge e delle intese ritenute opportune».

			Dal punto di vista formale si procede alla formazione dell’ordine del giorno del Preconsiglio sulla base delle richieste di iscrizione pervenute dalle varie amministrazioni e sulla base del monitoraggio delle scadenze dei termini per l’esercizio delle deleghe, adempimenti comunitari, adempimenti internazionali, previsioni normative con cadenza annuale, ecc. 

			Di regola la formalizzazione del concerto interviene durante l’istruttoria dell’atto normativo effettuata dal Dagl, quindi, si procede a iscrivere un atto normativo al Preconsiglio sulla base di una serie di valutazioni legate a scadenze da rispettare e alle indicazioni tecniche e politiche ricevute. In attuazione della direttiva del presidente del Consiglio dei ministri del 26 febbraio 2009, recante «Istruttoria degli atti normativi del Governo», si prevede, al punto 1, la fase di «Programmazione dell’attività normativa del Governo». A tal fine si provvede alla «costituzione di un’agenda dei provvedimenti normativi sulla base delle indicazioni delle amministrazioni e degli esiti dell’attività di monitoraggio delle deleghe legislative in scadenza». In particolare questa programmazione ampia con cadenza trimestrale confluisce in una «agenda del Preconsiglio» ove si annotano gli atti in fase di istruttoria e in prossimità di iscrizione a seconda degli avanzamenti procedurali che l’atto stesso ha effettuato ed è suddivisa per tipologie di atto (d.d.l., d.l., d.lgs., d.p.r.) e per iter procedurale (ad esempio atti da iscrivere in «esame preliminare» o in «esame definitivo», atti rinviati da precedenti Preconsigli o da Consigli dei ministri o che hanno avuto solo un «avvio esame»). Tale agenda viene altresì alimentata dalle anticipazioni che alcune amministrazioni trasmettono indicando anche l’avvio e la conclusione dell’istruttoria interna al ministero sugli atti di loro competenza e le eventuali scadenze. Questa ultima iniziativa è supportata dalla comunicazione informatica avviata con il sistema di posta elettronica certificata con cui si provvede a diramare gli atti iscritti all’ordine del giorno del Preconsiglio e del Consiglio.

			Il procedimento di formazione dell’ordine del giorno del Preconsiglio è avviato dal settore del Preconsiglio del Dagl sotto forma di «bozza» che viene discussa con il capo Dagl, all’esito delle valutazioni effettuate la «bozza di o.d.g.» diviene ordine del giorno, è siglata dal capo Dagl, è sottoposta alla sigla del segretario generale della presidenza del Consiglio e infine trasmessa al sottosegretario alla presidenza del Consiglio per la firma. Qualora intervengano ragioni di urgenza tali da determinare un’integrazione dell’ordine del giorno è lo stesso capo Dagl a provvedere, in nome e per conto del sottosegretario.

			Prima di effettuare la diramazione degli atti si procede a una verifica formale dell’articolato, sotto il profilo della tecnica legislativa, in applicazione della circolare 20 aprile 2001, n. 1.1.26/10888/9.92, (in «Gazzetta Ufficiale» del 27 aprile 2001, 98). Presso il Dagl, infatti, è in uso, da anni, un software di «drafting informatico» che guida l’utente nella scrittura del testo normativo e nella revisione formale di un testo già redatto in aderenza alle regole di tecnica legislativa contenute nella circolare citata. Il software si utilizza anche come «editor» che consente la «marcatura» degli atti secondo gli standard che alimentano la banca dati «normattiva». Gli articolati che pervengono al Dagl, tramite Pec, sono redatti prevalentemente in formato Word e una volta letti dal sistema possono essere trasformati anche in altri formati per l’invio degli stessi ai vari organi consultivi che intervengono nel procedimento legislativo, fino alla trasmissione alla «Gazzetta Ufficiale». Il meccanismo descritto è un segmento del più ampio sistema di gestione documentale (denominato «progetto x-leges») che consente la gestione informatica dell’intero procedimento.

			La frequente riscrittura dei testi a ridosso della diramazione non sempre consente una revisione formale accurata. La fase della diramazione degli atti iscritti può essere contestuale o successiva alla convocazione del Preconsiglio, la data tra due parentesi o la dicitura «in corso di diramazione» indicano se il testo è stato trasmesso o se verrà diramato in seguito, non appena conclusa l’istruttoria; l’atto da diramare (ossia l’articolato) è corredato dalla lettera di diramazione (ove si ripete il titolo, proponenti e iter procedurale da seguire); dalle relazioni illustrativa, tecnico-normativa, tecnico-finanziaria, Air; da eventuali pareri resi dagli organi consultivi (Commissioni parlamentari, Consiglio di Stato, Conferenze, autorità indipendenti ecc.).

			I contatti con i vari Uffici legislativi sono frequenti, soprattutto a ridosso della diramazione dell’atto, sia per sollecitare relazioni mancanti, sia per verificare parti del testo sotto il profilo della tecnica legislativa e della concertazione; i contatti con l’Ufficio legislativo dell’economia e con la Ragioneria generale dello Stato sono particolarmente assidui e finalizzati ad acquisire, a volte anche solo verbalmente, un’anticipazione dei rilievi che verranno successivamente formalizzati sui vari provvedimenti.

			Un ausilio informatico (progetto x-leges) che facilita il processo di lavorazione degli atti normativi è in fase di realizzazione presso il Dagl. Si tratta di un workflow interno che realizza una unicità di collegamento informatico all’interno del Dagl supportando l’intera gestione degli atti normativi dall’ingresso del documento, tramite Pec (posta elettronica certificata), alla gestione dell’istruttoria interna, all’iscrizione degli atti all’ordine del giorno del Preconsiglio, alla diramazione degli atti, al dialogo con gli uffici legislativi dei vari ministeri (per acquisire, ad esempio la documentazione mancante o gli atti modificati all’esito del Preconsiglio), fino alla pubblicazione in «Gazzetta Ufficiale».

			Ciò consente di abilitare uno scambio di informazioni strutturate (una sorta di fascicolo virtuale per tracciare l’iter dell’atto normativo registrando e certificando ogni passaggio procedurale per consentire a tutte le istituzioni coinvolte di monitorare lo stato dei provvedimenti e di fornire una visione di insieme dell’iter normativo consultabile dagli attori istituzionali) e far viaggiare testi «marcati» mediante l’utilizzo di standard di identificazione delle singole partizioni dell’atto per facilitarne la lettura informatica e l’alimentazione della banca dati della normativa vigente. Con l’infrastruttura di x-leges si è immaginato un binario su cui viaggiano vagoni che caricano «messaggi-fascicoli» alle singole stazioni rappresentate dalle varie istituzioni che alimentano il processo di produzione delle leggi.

			La riunione preparatoria del Consiglio dei ministri può esaminare anche provvedimenti non iscritti, o avviarne solo l’esame (procedendo in questo ultimo caso alla diramazione dell’atto in sede di Preconsiglio) qualora il sottosegretario alla Consiglio dei ministri ne ravvisi l’opportunità. 

			I lavori della riunione preparatoria del Consiglio dei ministri prevedono una breve illustrazione dei vari provvedimenti da parte degli uffici di gabinetto o degli uffici legislativi dei ministeri proponenti o concertanti e degli altri dicasteri comunque interessati a fare rilievi, cui segue una discussione sui soli punti che necessitano di ulteriori approfondimenti; alla fine della discussione il capo del Dagl dà conto delle soluzioni intervenute chiudendo la discussione.

			Possono rimanere in sospeso talune questioni da rimettere alla valutazione politica o questioni di altra natura che determinano il rinvio del testo a riunioni tecniche di coordinamento, all’esito delle quali può essere decisa o meno l’iscrizione all’ordine del giorno del Consiglio.

			La riunione preparatoria del Consiglio dei ministri è un importante momento conclusivo dell’istruttoria dell’attività normativa del governo, coordinata dal Dagl, il cui ruolo arbitrale promuove, mediante l’applicazione di procedure univoche, l’uniformità dei testi a un indirizzo politico unitario. Nel corso dei lavori possono emergere comunicazioni del sottosegretario, del segretario generale, dei rappresentanti del Dipartimento dei rapporti con il Parlamento riguardanti, talvolta, la programmazione dei lavori o indicazioni sul merito dei lavori stessi. È un momento di raccordo essenziale tra la sede tecnica e il livello politico.

			Il settore del Preconsiglio del Dagl non redige un processo verbale, bensì un «resoconto» interno per dare conto dell’elenco dei provvedimenti che possono essere inseriti nell’ordine del giorno del Consiglio dei ministri, nonché per verificare le modifiche intervenute in sede di riunione preparatoria prima di effettuare la diramazione dell’atto per il Consiglio dei ministri.

			All’esito della riunione preparatoria il settore del Preconsiglio del Dagl in raccordo con l’Ufficio di segreteria del Consiglio dei ministri verifica, sulla base del resoconto interno redatto in seduta, l’elenco di quanti e quali siano i provvedimenti da iscrivere e da «ridiramare» per il Consiglio. Sebbene anche dopo la riunione preparatoria possano intervenire ulteriori aggiustamenti tali da determinare una ridiramazione dell’atto, ancorché non prevista, le decisioni tecniche assunte in sede di Preconsiglio si traducono generalmente nelle determinazioni del Consiglio dei ministri.

			8. Stili di redazione delle disposizioni normative

			A chiusura di queste considerazioni occorre fare un breve cenno allo stile di scrittura delle norme. Esse appaiono sempre più criptiche e oscure, frammentarie e contingenti, particolari ed eccezionali. La frammentazione sociale indubbiamente si traduce in frammentazione normativa, difficile da riportare a unità solo per opera dei tecnici della progettazione giuridica.

			Ma qualcosa spetta pur sempre alla tecnica. Le disposizioni normative (si accetta qui la dogmatica che distingue disposizioni e norme per la profonda convinzione di chi scrive che l’interpretazione non sia solo un atto cognitivo ma anche di scelta fra gli N+1 – numero definito – significati attribuibili a un testo) non sono più quelle che erano nel sogno illuministico che ha connotato la modernità – un sogno criticato da Paolo Grossi con approdi che tuttavia sono rimasti aperti essendo tuttora oggetto di discussione se sia preferibile un ritorno al normativismo o la indeterminatezza del bilanciamento fra valori e principi sottesa alla determinazione del significato e poi all’applicazione di ogni regola.

			Non sono più organizzate secondo il modello della fattispecie. Il diritto ha perso la sua – weberiana – calcolabilità3465.

			La tecnica di redazione delle norme ha preso l’aspetto della tecnica di redazione delle circolari amministrative. Difettano i giusprivatisti fra i tecnici governativi delle regole. Non si ha più il tempo, per l’incalzare delle emergenze, di studiare in modo raffinato le innovazioni normative necessarie mediante commissioni di studio ampie e miste composte da magistrati, professori universitari e avvocati dello Stato e del libero foro. Si affastellano provvedimenti di semplificazione normativa che producono effetti paradossali e contraddittori di maggiore complicazione. Ciò fa sorgere la nostalgia del buongoverno3466.

			Da lungo tempo allo stile illuministico si è sostituita una legislazione meno tassativa, che potremmo definire connotata dallo stile per principi o clausole generali. Essa è sorta per la difficoltà di trovare, in Parlamento, mediazioni fra interessi diversi, contrastanti, con l’idea di affidare al giudice la mediazione. Ne è sorta un’ipertrofia della magistratura e del ruolo della giustizia senza pari in Europa – il fenomeno ha molte cause e meriterebbe un discorso a parte, ci si limita qui a indicarne una.

			Allo stile della legislazione per clausole generali è seguito lo stile burocratico connotato da norme finalistiche, che indicano scopi generici, indirizzate più all’amministrazione che ai consociati, destinate a essere seguite da atti di normazione secondaria.

			Lo stile si è arricchito poi per effetto del massiccio recepimento di regole europee che hanno determinato la nascita nel diritto interno di un modello europeo o uno stile europeo di normazione connotato da horror vacui il cui esempio principale è il Codice dei contratti pubblici, non a caso fonte di un contezioso senza precedenti che ha focalizzato le forze del Consiglio di Stato su una materia privatistica piuttosto che sulla tematica (che oggi riemerge) dei servizi pubblici.

			La crisi della politica, il suo carattere élitario, determina inoltre la diffusione dello stile deteriore, da Basso Impero, quello della disposizione sul modello della circolare amministrativa ossia non precettiva (quindi poi sostituibile dalle linee guida) o peggio della disposizione criptica, composta di rinvii complessi ad altre norme che portano i processi interpretativi sul piano dei processi iniziatici.

			9. Il linguaggio algoritmico e la progettazione giuridica

			Reagisce a questa situazione il tentativo di gius-informatizzare o matematizzare il linguaggio giuridico, riportandolo ad algoritmi. In futuro gli ingegneri si sforzeranno di affiancare i giuristi e le leggi saranno redatte secondo un linguaggio alfabetico ma anche informatico: sarà il futuro della cosiddetta giurimetria3467, di cui si vedono le prime applicazioni nell’amministrazione algoritmica3468.

			Si pongono rispetto a questi linguaggi problemi di trasparenza, esplicabilità del loro funzionamento, controllabilità umana. Certamente essi sono portatori di maggiore esattezza e naturalmente occorrerà nel tempo saggiare la capacità del linguaggio matematico di accogliere in sé il linguaggio generale connotato da notorio mistero (ben noto a Ludwig Wittgenstein che di ciò parlava con Piero Sraffa in remote passeggiate in quel di Cambridge).

			Tanto si prospetta per ipotizzare l’ingresso al Dagl anche di qualche scienziato informatico in modo che il nostro modo di legiferare non rimanga indietro rispetto ai processi di innovazione digitale che non si limitano certo alle (pur meritevoli) banche dati della legislazione.

			10. La decadenza del linguaggio

			All’avvento delle macchine si accompagnano tuttavia un notevole declino culturale e una progressiva sottovalutazione delle scienze umane e delle discipline storiche. Si tratta di un fenomeno indagato da Ernesto Galli della Loggia con toni critici che qui si condividono3469, nella consapevolezza che la prima vittima di tale degrado è il linguaggio che si impoverisce, e di conseguenza la legislazione che si fa più farraginosa e inefficiente.

			La qualità degli studi giuridici dipende anche dal mantenimento di un elevato livello culturale delle classi dirigenti (nella necessità di valorizzazione del merito che va sostenuto come fattore di promozione sociale) che era precedentemente legato al liceo classico.

			Lo stato comatoso della scuola, che è afflitta dai problemi cronici del precariato e le difficoltà dell’università, che non è riuscita ad approdare ad un persuasivo sistema di reclutamento (situazione che è causa dell’innesco di un contenzioso massivo che rischia di essere invasivo dell’autonomia scientifica delle università), si riflettono sul modello di giurista che viene prodotto dai sistemi formativi, un modello sempre più tecnico e sempre meno «humboldtiano»3470.

			Occorre resistere all’uomo frazionario e performante richiesto dalla tecno-economia e dal suo linguaggio3471. Se non si parte da questo livello del problema nessuna riforma organizzativa farà centro.

			11. Proposte per una rifondazione della qualità della normazione

			La rifondazione della qualità della normazione passa non solo (ma anche) dalla riforma del Dagl. Occorre questa consapevolezza per evitare il senso della consueta solitudine del riformista. Passa per la rifondazione delle istituzioni culturali del paese. Per un approdo a una dimensione istituzionale nel reclutamento delle élite (riforma dei principali Uffici studi del paese orientata a formare esperti della progettazione giuridica che rifuggano da horror vacui e tentazioni conservatrici). Per una maggiore apertura internazionale e interdisciplinare degli studi giuridici e della stessa formazione degli esperti addetti a tali uffici (più diritto comparato, più diritto europeo, più dialogo con economisti e scienziati del linguaggio). Per un maggiore investimento nell’Ufficio centrale nell’attività normativa del governo. Per un rafforzamento del Dagl, per una riduzione dell’impatto delle esigenze delle burocrazie sulla normazione (in modo da spezzare il circolo normazione inefficiente-proposta della burocrazia per paralizzarne gli effetti indesiderati-contenzioso-nuova norma...). Per una rifondazione del sistema politico che accetti di sottrarsi alle spinte opposte ma coincidenti del populismo distruttivo che rifiuta la modernità e della tecnocrazia autoreferenziale che la consuma in progetti costruiti da ristrette oligarchie tecno-economiche.

			Una nuova forza e dignità della politica di governo saprà certamente affrontare questa sfida.

			
				
					3431   G. Spadolini, Discorsi parlamentari, Il Mulino, Bologna 2002, p. 163.

				

				
					3432   Tale è la valutazione di Andrea Manzella in La Presidenza del Consiglio dei Ministri e l’art. 95 della Costituzione, in «Osservatorio Costituzionale», VI, 2018, 1, p. 2.

				

				
					3433   Si ringrazia la dott.ssa Lucia Vigorita per la preziosa attività di supporto e documentazione che ha consentito, in particolare, di ricostruire le prassi del Preconsiglio. A.L. Esposito, F. Beatrice, O. Ziino, Performance e complessità organizzativa e funzionale. La misurazione della performance per il miglioramento dell’azione amministrativa della Presidenza del Consiglio dei Ministri, in «Azienda Pubblica», 2016, 4, p. 63.
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					3439   Ricorda Lupo, Il governo italiano cit. che è nota, ma minoritaria, la tesi sull’identità tra Consiglio dei ministri e governo, avanzata da A. Ruggeri, Il Consiglio dei Ministri nella Costituzione italiana, Giuffrè, Milano 1981, in particolare pp. 66 sgg. Secondo tale tesi, l’art. 92 Cost., «laddove dice che ‘il Governo è composto del Presidente del Consiglio e dei Ministri, che insieme costituiscono il Consiglio dei Ministri’ può anche essere letto così: ‘il Governo, composto del Presidente del Consiglio e dei Ministri, è costituito dal Consiglio dei Ministri’».
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					3441   Ibid. Così A. Maiorana, Il governo parlamentare all’inizio del secolo XX, in «La riforma sociale», VIII, 1901, 11, pp. 347 sgg.; cfr. altresì G. Guazzaloca, Fine secolo. Gli intellettuali italiani e inglesi e la crisi tra Otto e Novecento, Il Mulino, Bologna 2004, pp. 7 e sgg., tutti richiamati da Lupo, Il governo italiano cit., p. 4, nota 8.

				

				
					3442   Per tutti, cfr. S. Cassese, Il sistema amministrativo italiano, ovvero l’arte di arrangiarsi, in L’amministrazione pubblica italiana. Un profilo, a cura di S. Cassese, C. Franchini, Il Mulino, Bologna 19942, pp. 13 e sgg.
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					3446   Il riferimento è al celebre contributo di E. Cheli, L’ampliamento dei poteri normativi dell’esecutivo nei principali ordinamenti occidentali, in «Rivista trimestrale di diritto pubblico», IX, 1959, 3, pp. 515 sgg.

				

				
					3447   L’analisi è sterminata, interessante è la lettura di J. Zielonka, Contro-rivoluzione. La disfatta dell’Europa liberale, Laterza, Bari-Roma 2018, che cerca di stimolare uno spirito critico nell’ambito della cultura liberale distinguendo liberalismo e liberismo economico, ossia deregolazione.

				

				
					3448   A. Mulieri, Democrazia totalitaria. Una storia controversa del governo popolare, con una Prefazione di N. Urbinati, Donzelli, Roma 2019, riscopre e rilegge il saggio di J.L. Talmon, Le origini della democrazia totalitaria, Il Mulino, Bologna 1967 che va affiancato al celebre studio Le origini del totalitarismo di Hannah Arendt e che se ne differenzia per l’attenzione che riserva al pensatore ginevrino. Sulla democrazia informatica cfr. S. Rodotà, Tecnopolitica, in «XXI secolo», Istituto della Enciclopedia Italiana, Roma 2009, consultabile sul sito www.treccani.it. Ma anche Id., Tecnopolitica. La democrazia e le nuove tecnologie della comunicazione, Laterza, Roma-Bari 2004; M. Castells, Comunicazione e potere nel XXI secolo, in Saperi e poteri. Informazione e cultura nella network society, a cura di P. Corsi, Università Bocconi Editore/Egea, Milano 2008; M. Castells, Comunicazione e potere, Egea, Milano 2017.

				

				
					3449   N. Roussellier, La Force de gouverner. Le pouvoir exécutif en France. XIXe-XXIe siècles, Gallimard, Paris 2015. 

				

				
					3450   Cfr. Corte cost., ord. n. 17 del 2019.

				

				
					3451   Sono numerosi i richiami critici rispetto a tale prassi dei presidenti della Repubblica all’atto della promulgazione di leggi di conversione dei decreti legge. Un rimedio non certo del tutto soddisfacente è stata la promulga con osservazioni, poi evolutasi in varie figure fino alla più recente promulga a condizione di dare alla disposizione un’interpretazione costituzionalmente conforme. La Corte costituzionale ha inaugurato una giurisprudenza severa con le norme intruse con la sentenza n. 22 del 2012 alla quale ha fatto seguito la sentenza n. 32 del 2014. In dottrina sostiene l’illegittimità costituzionale della prassi dei maxiemendamenti A. Ruggeri, In tema di norme intruse e questioni di fiducia, ovverosia della disomogeneità dei testi di legge e dei suoi possibili rimedi, in Maxi-emendamenti, questioni di fiducia, nozione costituzionale di articolo. Atti del Seminario svoltosi presso la LUISS Guido Carli il 1° ottobre 2009, a cura di N. Lupo, Cedam, Padova 2010, pp. 19 sgg. Il convegno traeva origine dal libro di G. Piccirilli, L’emendamento nel processo di decisione parlamentare, Cedam, Padova 2008. Per un’affermazione di tale tesi, e per un panorama del dibattito svoltosi fino ad allora, cfr. anche N. Lupo, Emendamenti, maxi-emendamenti e questione di fiducia nelle legislature del maggioritario, in Le regole del diritto parlamentare nella dialettica tra maggioranza e opposizione, a cura di E. Gianfrancesco, N. Lupo, Luiss University Press, Roma 2007, pp. 41 sgg., in particolare 73 sgg. Da ultimo sempre N. Lupo, I maxi emendamenti e la Corte Costituzionale (dopo l’ordinanza n. 17 del 2019), in «Osservatorio sulle fonti», 2019, 1. Sulle prassi del Quirinale cfr. G. Marolda, Se per «sicurezza» e per «semplificare» c’è il Quirinale. Alcune considerazioni sulla «leale collaborazione» tra Presidenza della Repubblica e Governo, in «Forum di Quaderni costituzionali», 23 luglio 2019.
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			L’attività preparatoria delle riunioni 
del Consiglio dei ministri. Il preconsiglio 
di Salvatore Milazzo

			1. Considerazioni generali

			A volere utilizzare le sapienti parole di Sabino Cassese, si potrebbe serenamente affermare che «la preparazione delle decisioni del Consiglio dei ministri è molto imperfetta»3472.

			E ciò sebbene, da quasi tre decadi, esista una specifica regolamentazione della relativa procedura.

			Per cogliere tuttavia gli aspetti peculiari e l’articolazione delle attività che compongono la fase preparatoria delle adunanze del Consiglio dei ministri non può non farsi riferimento succintamente ai principi di coordinamento dell’attività dell’esecutivo sanciti nella Carta costituzionale italiana e che affidano al presidente del Consiglio dei ministri la direzione e la responsabilità della politica generale del governo, il mantenimento dell’unità dell’indirizzo politico e, soprattutto, per ciò che qui rileva, la promozione e il coordinamento dell’attività dei ministri.

			Nell’attuare – invero solo quattro decenni dopo l’approvazione – il disposto costituzionale di cui all’art. 95 Cost., l’art. 5, secondo comma, lettera b) della legge 23 agosto 1988 n. 400, chiarisce apertis verbis che il presidente del Consiglio «coordina e promuove l’attività dei Ministri in ordine agli atti che riguardano la politica generale del Governo».

			Una tale funzione – in seguito rafforzata anche dalla l. 15 marzo 1997 n. 59 e dal d.lgs. 30 luglio 1999, n. 303 – non può non avere una sua fondamentale pregnanza anche nella fase di preparazione delle riunioni dell’organo – il Consiglio dei ministri – che, per disposto costituzionale, rappresenta sostanzialmente il fulcro del governo e in funzione del quale, come è stato autorevolmente sostenuto, svolge il proprio ruolo il presidente del Consiglio3473.

			Prima di addentrarsi nell’analisi della disciplina vigente e nei meandri dell’«imperfezione» pratica della fase preconsiliare, qualche approfondimento va fatto rispetto all’evoluzione del processo di preparazione delle deliberazioni consiliari, partendo dal rilevare elementi peculiari di una disciplina – e della prassi – che, per circa quarant’anni, hanno sorretto anche il funzionamento del Consiglio dei ministri.

			Di interesse, in tal senso, è quanto previsto dall’art. 5 del r.d. n. 466 del 1901, secondo il quale i progetti di legge, di decreti organici e di regolamenti dovessero essere comunicati al presidente del Consiglio dai ministri competenti e agli altri ministri almeno un giorno prima dell’esame nella riunione del Consiglio. Comincia a emergere già a quel tempo, seppur limitatamente, la necessità di una condivisione previa di alcuni atti tra i membri dell’esecutivo, prima della discussione in Consiglio dei ministri.

			Il r.d. n. 466 del 1901 stabilisce che il presidente del Consiglio, tra le altre funzioni, ai sensi dell’art. 4, riceve dai ministri le domande inerenti gli affari e gli atti da sottoporre al Consiglio, essendo autorizzato a sottoporvi qualunque atto, anche al di fuori di quelli espressamente menzionati nel decreto.

			Prerogativa presidenziale, dunque, già dal r.d. appena menzionato, è la stesura dell’ordine del giorno del Consiglio, non rubricabile a questione amministrativa, ma intrinsecamente legata alla realizzazione dell’indirizzo politico dell’esecutivo. 

			Già dai primi anni successivi all’entrata in vigore della Costituzione si è assistito a una fase preconsiliare fluida, nella quale si è presto avvertita la necessità presidenziale di esercitare le funzioni di coordinamento e promozione dell’attività dei ministri, chiamati, ad esempio, a comunicare tempestivamente le iniziative legislative in preparazione, da portare all’attenzione del Consiglio. Basti pensare, al riguardo, a una circolare del 1954, che richiedeva, ai fini dell’iscrizione all’ordine del giorno del Consiglio dei ministri, che le proposte venissero trasmesse almeno cinque giorni prima dello svolgimento della seduta consiliare3474.

			È stata a lungo esclusa la possibilità di modifica unilaterale delle proposte provenienti dai singoli ministri, consentendosi al più una sequela di scambi e interlocuzioni tra la presidenza e il ministero competente, per l’inclusione della medesima nell’ordine del giorno.

			Come per il funzionamento del Consiglio, anche nella fase preconsiliare taluni hanno ravvisato l’espandersi di processi di «coordinamento circolare»3475 e di concertazione tra presidenza e ministri.

			Accadeva sovente, inoltre, che alla fase antecedente alle riunioni consiliari «partecipassero», informalmente, dei centri esponenziali di interessi, quali le forze sociali, i soggetti rappresentativi maggiormente interessati dagli effetti del provvedimento, in modo che un preventivo consenso sull’impostazione della proposta potesse dare alla medesima una maggiore forza, rispetto alla discussione e all’eventuale approvazione consiliare3476.

			Negli anni Sessanta e Settanta, grazie ad alcuni ordini di servizio, fu affidato all’Ufficio legislativo (prima Ufficio studi e legislazione), tra gli altri, il compito di curare la revisione dei provvedimenti normativi da sottoporre al Consiglio dei ministri3477.

			Solo nei casi di maggior rilievo erano convocate apposite riunioni presso la presidenza del Consiglio, presiedute dal capo del Legislativo, alle quali partecipavano i rappresentanti degli Uffici legislativi dei dicasteri interessati al provvedimento in discussione. L’importanza dell’atto determinava, eventualmente, anche la presenza dei capi degli Uffici legislativi dei ministeri. In dette ipotesi i rappresentanti ministeriali assumevano impegni rispetto ai provvedimenti, concordati con i ministri. In caso di dissenso tra alcuni, le riunioni proseguivano solo con i dissenzienti e con la mediazione della presidenza. Prima della seduta del Consiglio l’Ufficio legislativo operava le ultime limature al provvedimento, definendo gli appunti per il presidente.

			Non sono mancati ulteriori tentativi di rendere effettiva la partecipazione collegiale di tutti i ministri all’iniziativa legislativa del governo. Giovi pensare all’emanazione, il giorno 22 gennaio 19823478, di una direttiva avente a oggetto il Coordinamento delle attività preparatorie dell’iniziativa legislativa del governo, con lo scopo, da una parte, di incoraggiare il principio di collegialità, attraverso una migliore utilizzazione dello strumento del «concerto» e, dall’altra, di garantire il funzionamento delle nuove strutture costituite con un apposito ordine di servizio del 1981. Veniva stabilito, ad esempio, l’invio degli schemi dei disegni di legge, corredati dell’adesione dei ministeri interessati, della relazione illustrativa e dei documenti allegati alla presidenza e a tutti i ministri nello stesso momento della sottoposizione della richiesta di iscrizione dell’ordine del giorno, almeno quattro giorni prima della seduta del Consiglio3479. In caso di urgenza, il termine era ridotto a due giorni.

			Al nuovo Dipartimento affari giuridici e legislativi (Dagl)3480 vengono affidate le funzioni di verifica tecnica dei provvedimenti, in una fase precedente alla riunione del Consiglio, la predisposizione dell’ordine del giorno e gli adempimenti necessari alla presentazione dei disegni di legge in Parlamento e alla pubblicazione dei restanti provvedimenti.

			La circolare individuava cinque fasi per il coordinamento normativo: iniziativa ministeriale e concerto; diramazione; confronto interministeriale (presso i ministeri e presso la presidenza, con riunioni in caso di divergenze); diramazione dell’ordine del giorno del Consiglio dei ministri (normalmente tre giorni prima di ogni seduta); coordinamento dopo l’approvazione da parte del Consiglio3481.

			Non mancavano, nell’atto, numerose deroghe ai passaggi procedurali, quale ad esempio la possibilità di iscrivere provvedimenti all’ordine del giorno del Consiglio senza la previa diramazione (il cosiddetto «fuori sacco»), con un accordo tra il presidente e il ministro interessato. Una prassi sempre esistita in età repubblicana ed emblema delle difficoltà dell’esercizio della funzione di coordinamento normativo della presidenza3482.

			Negli anni dei governi Craxi, anche con riferimento al coordinamento legislativo e alla fase preparatoria del Consiglio dei ministri, iniziarono a svilupparsi in maniera ficcante e incisiva la figura e le funzioni del sottosegretario di Stato alla presidenza del Consiglio. Infatti, le verifiche e le valutazioni proprie dell’attività di coordinamento, ad esempio rispetto all’inserimento delle proposte nell’ordine del giorno del Consiglio, unitamente alle decisioni rilevanti da assumere, nella fase di elaborazione e revisione dei provvedimenti presso la presidenza, erano compiute dal sottosegretario, dal capo del Dagl3483 e dall’Ufficio della segreteria del Consiglio dei ministri.

			2. La fase preconsiliare dopo l’approvazione della legge n. 400/1988 e l’adozione del decreto del presidente del Consiglio dei ministri 10 novembre 1993. L’istituzione del preconsiglio

			L’approvazione della legge 23 agosto 1988, n. 400 ha inciso anche sulle attività di preparazione delle deliberazioni del Consiglio dei ministri, nell’ambito del coordinamento effettuato dalla presidenza del Consiglio dei ministri.

			L’articolo 23 della l. n. 400 del 1988 prevedeva, a tal riguardo, anche l’istituzione di un apposito Ufficio centrale per il coordinamento dell’iniziativa legislativa e dell’attività normativa di governo3484, con il compito di curare gli adempimenti per la preparazione degli atti necessari all’elaborazione e al coordinamento delle iniziative legislative, oltre che per l’attuazione della politica istituzionale del governo e la ricognizione delle disposizioni normative regolamentari vigenti, anche allo scopo di assicurare il coordinamento delle stesse.

			In attuazione dell’art. 4, terzo e quarto comma, della legge predetta, il 10 novembre 19933485 è stato emanato il regolamento interno del Consiglio dei ministri, che – per ciò che qui interessa – tra le altre funzioni si occupa anche di delineare l’articolazione delle fasi del processo di predisposizione ed elaborazione delle decisioni collegiali. 

			All’inizio del processo, il ministro competente fa richiesta formale al presidente del Consiglio di iscrivere un provvedimento all’ordine del giorno, inviando contestualmente il testo di cui si propone la discussione in Consiglio, corredato di relazione illustrativa, tecnica, tecnico-normativa, analisi di impatto della regolazione (Air), scheda di attuazione del programma di governo. Successivamente si procede alla richiesta dei concerti e delle intese con le Amministrazioni (anche territoriali) coinvolte, oltre che alla redazione di una relazione tecnica da parte del ministro dell’Economia e delle finanze, nel caso in cui il provvedimento proposto comporti nuovi o maggiori oneri, o diminuzione delle entrate.

			Acquisiti i concerti3486 e le intese necessarie, che attestano un preciso riscontro dell’accuratezza e della completezza della fase istruttoria, oltre che una condivisione tecnica, e presumibilmente politica, delle azioni del ministro proponente, lo schema del provvedimento viene diramato da parte del presidente del Consiglio a tutti i componenti del governo, almeno cinque giorni prima della convocazione del Consiglio dei ministri nel quale essi saranno discussi3487.

			Ex art. 4, primo comma del d.p.c.m. del 1993, «gli schemi dei provvedimenti, dopo la loro diramazione, nonché eventuali documenti relativi ad altre questioni di competenza del Consiglio dei ministri, sono esaminati in una riunione preparatoria tenuta presso la sede della Presidenza del Consiglio, almeno due giorni prima della riunione del Consiglio, al fine di pervenire alla loro redazione definitiva».

			Si tratta della riunione preparatoria del Consiglio dei ministri, più comunemente definita preconsiglio. Il secondo comma dell’articolo 4 del regolamento interno del Consiglio dei ministri prevede che nessuna questione o proposta concernente disegni di legge, atti normativi o provvedimenti amministrativi generali possa essere inserita nell’ordine del giorno del Consiglio dei ministri se non già esaminata in tale sede, salvo la facoltà concessa al presidente del Consiglio dall’articolo 5 di iscrivere all’ordine del giorno ogni atto di cui ne ravvisi la non differibilità della trattazione. 

			Il successivo terzo comma affida il coordinamento della riunione al sottosegretario alla presidenza con funzioni di segretario del Consiglio dei ministri o al segretario generale della presidenza del Consiglio ovvero al capo del Dipartimento per gli affari giuridici e legislativi della presidenza. A essa partecipano il capo del Dipartimento per i rapporti con il Parlamento, i capi di gabinetto ovvero i capi degli Uffici legislativi dei ministeri interessati, il ragioniere generale dello Stato, nonché il capo dell’Ufficio di segreteria del Consiglio dei ministri.

			Invero, già prima della riunione preparatoria si attiva un ulteriore processo istruttorio: tutte le Amministrazioni devono dare il loro assenso alla proposta per cui si richiede l’iscrizione all’ordine del giorno. Non solo quelle interessate, quindi, ma anche quelle che apparentemente non sono minimamente toccate dallo schema, le quali quindi presumibilmente si asterranno dal porre osservazioni.

			L’articolo 4, dunque, nell’avere istituzionalizzato, per la prima volta, una prassi, articolatasi nel corso del tempo in modalità variegate, ha posto in essere una disciplina che si pone una duplicità di obiettivi. Da un lato, infatti, v’è il tentativo di assicurare la circolazione all’interno del governo dei dati relativi alle proposte sulle quali dovrà deliberare il Consiglio dei ministri, risolvendo previamente eventuali difficoltà e problemi tecnici nel raccordo tra le diverse iniziative ministeriali. D’altro canto, si concentra nel presidente del Consiglio e negli uffici della presidenza uno strumento di coordinamento effettivo dell’attività normativa dei ministri3488.

			Non manca però chi dubita dell’efficacia del preconsiglio. Secondo parte della dottrina, infatti, la riunione preparatoria «altro non è che una sorta di Conferenza di servizi dell’alta amministrazione intragovernativa, che, malgrado la enfatica dizione dell’art. 4, n. 2, del regolamento [...] è solo destinata ad integrare una sub fase ausiliaria di consulenza tecnico amministrativa del procedimento di formazione dell’ordine del giorno della seduta del Consiglio dei Ministri»3489.

			Sembra preferibile, invero, l’opinione3490 di chi ritiene che si tratti di un momento cruciale, all’interno del quale, da un punto di vista tecnico, si assiste al confronto, alla condivisione, alla concertazione, da parte di tutte le Amministrazioni, dei provvedimenti sui cui dovrà esprimersi il Consiglio dei ministri.

			Un momento in cui, nelle fasi di esecutivi non caratterizzati da particolari energie e impronte politiche, s’è assistito a dibattiti tra personalità tecniche rappresentative di interessi delle singole Amministrazioni e, nei casi deteriori, delle rispettive burocrazie ministeriali.

			La riunione preparatoria quale snodo fondamentale3491 dell’azione normativa governativa ha la funzione di agevolare la discussione consiliare successiva, sciogliendo, il più possibile, i nodi tecnici, accorciando quindi i tempi e ridimensionando le opportunità di disaccordo e di divergenza tra i ministri.

			Accade spesse volte che dal preconsiglio affiori uno schema normativo suscettibile di ulteriori modifiche e perfezionamento, connotato dalla formula «salvo intese o salvo coordinamento». In tali ipotesi, infatti, nel momento compreso tra la diramazione del testo in preconsiglio o durante la riunione stessa, è possibile che qualche Amministrazione abbia sollevato dei problemi di natura tecnica, ad esempio con riferimento a limature inerenti la copertura finanziaria del provvedimento.

			Non si tratta di una bocciatura del testo, ma l’attestazione che il provvedimento necessita di verifiche tecniche e di aggiustamenti, che abbisogneranno di ulteriori riunioni di coordinamento, organizzate dal Dagl, nei giorni (o nelle ore) intercorrenti tra preconsiglio e Consiglio dei ministri.

			Il Dagl, terminata la riunione, prepara altresì l’appunto al presidente del Consiglio. Si tratta di una scheda nella quale vengono sintetizzati i presupposti, gli obiettivi politici da raggiungere, gli strumenti tecnici utilizzati ed eventualmente si dà conto di quei nodi che non sia stato possibile sciogliere all’interno del preconsiglio, ma nonostante i quali la rilevanza del provvedimento suggerisce in ogni caso un esame da parte del Consiglio dei ministri, chiamato a dirimere le problematiche rimaste insolute.

			Invero, il Dagl ne prepara una prima versione, indirizzata al capo del Dipartimento medesimo e al sottosegretario alla presidenza, in modo che siano in grado di seguire compiutamente l’intero processo di discussione tecnica delle proposte ministeriali.

			In taluni casi alcune obiezioni poste e confermate in sede di riunione preparatoria in realtà appaiono mascherare delle vere e proprie questioni politiche, di cui al presidente viene dato conto nell’appunto.

			In ogni caso, centrale è il ruolo del sottosegretario di Stato alla presidenza del Consiglio, chiamato a svolgere le funzioni di segretario del Consiglio dei ministri e da cui dipende, ai sensi dell’art. 20, anche l’Ufficio di segreteria del Consiglio dei ministri.

			Stante il dettato normativo, è stato rilevato come sia 

			evidente che il Sottosegretario alla Presidenza del Consiglio, in forza del legame fiduciario che lo lega al Presidente, delle funzioni di segretario del Consiglio e della posizione di cerniera con la struttura amministrativa della Presidenza, è chiamato ad esercitare non già il riduttivo ruolo di mero collettore delle richieste provenienti dai Ministri, bensì una funzione di vaglio preventivo sia dal punto di vista tecnico-giuridico, sia di verifica della rispondenza del contenuto degli atti proposti all’indirizzo politico governativo, di cui il Presidente del Consiglio deve garantire l’unità3492.

			Ed è proprio una tale corretta osservazione che tende a far emergere plasticamente come il ruolo del sottosegretario alla Presidenza assurga ad architrave decisivo del processo di preparazione dell’attività del Consiglio dei ministri e dunque dell’attività stessa del governo, ove si comprenda come operazioni di verifica preventiva, in sede tecnica, ma politica, degli atti proposti per la deliberazione consiliare e il contributo – rectius, supporto fiduciario necessario – al presidente, nell’elaborazione dell’ordine del giorno delle adunanze consiliari, rappresentino non un semplice incedere procedurale, ma un’azione politropica finalizzata a garantire l’esercizio del potere esecutivo.

			In alcune fasi della storia repubblicana se n’è avuta manifestazione evidente, già a partire dalla richiamata esperienza di governo a guida socialista.

			Basti segnalare, su tutte, come non abbia mai perso un preconsiglio, per sua stessa ammissione, ad esempio, il sottosegretario alla presidenza del Consiglio, Gianni Letta, durante gli esecutivi guidati da Silvio Berlusconi, che ha avuto modo di sottolineare l’importanza strategica della riunione preparatoria3493.

			Si tratta, naturalmente, in tali casi, dello svolgimento idealtipico delle attività della fase preparatoria alle deliberazioni del Consiglio, scolpito nelle norme ma imperfetto nella concreta applicazione.

			3. Il preconsiglio e la prassi, anche più recente: un’imperfezione finalistica

			Invero, va rilevato come non sempre quanto deciso in preconsiglio è poi effettivamente iscritto all’ordine del giorno del successivo Consiglio dei ministri. Possono sorgere, infatti, ragioni di natura politica tali da giustificare il rinvio della trattazione consiliare.

			Inoltre, sebbene, come esaminato poc’anzi, il regolamento consenta l’iscrizione all’ordine del giorno del Consiglio dei ministri di provvedimenti secondo l’urgenza ravvisata dal presidente, prevedendo anche la possibilità di convocare d’urgenza i Consigli, ove si tratti di affrontare questioni indifferibili, è divenuto estremamente frequente, se non in qualche modo «patologico», che in Consiglio dei ministri3494 siano discussi e approvati interi provvedimenti nemmeno sottoposti alla valutazione delle riunioni preparatorie e sconosciute alla totalità, o quasi, dei membri dell’esecutivo3495. Si tratta di ipotesi nelle quali più che l’urgenza del provvedimento, viene spesso in gioco la sua sensibilità e rilevanza politica3496.

			Altre volte, anche ultimamente, è persino accaduto che la riunione preparatoria non si sia proprio svolta3497 e che la presenza nel governo di un sottosegretario alla presidenza non di provenienza strettamente politica, dotato di riconosciute competenza e professionalità tecnica, tenda a ridurne sensibilmente la funzione. 

			Va segnalato, d’altro canto, uno dei più recenti tentativi di rafforzamento del ruolo della presidenza nella funzione di coordinamento, che al contempo dimostra probabilmente la debolezza delle regole procedurali che governano il funzionamento dell’esecutivo. Si tratta della cosiddetta «circolare Aquilanti» del 2015, che prende il nome dal segretario generale della presidenza del Consiglio, firmatario dell’atto, con la quale si richiamava l’attenzione sulla necessità che una serie di atti3498 dovessero essere sottoposti in preventiva visione al sottosegretario di Stato alla presidenza del Consiglio dei ministri, nella forma di schema non firmato, corredato da una relazione illustrativa e da tutti gli altri elementi informativi occorrenti3499.

			Da riferire le modalità di funzionamento del preconsiglio, nei casi in cui l’attività che esso sostanzia si sia realizzata, durante il periodo dell’emergenza sanitaria da Covid-19: dallo svolgimento in presenza si è passati alla modalità telematica o spesso ci si limita a formulare via pec/mail le osservazioni al testo diramato. 

			In ogni caso, l’istituzionalizzazione e il consolidamento dei procedimenti di coordinamento normativo della presidenza e della riunione preparatoria del Consiglio sono dati allo scopo di agevolare lo svolgimento delle fondamentali funzioni attribuite non solo al Consiglio dei ministri, ma anche al presidente del Consiglio.

			Essendo ontologicamente legata al Consiglio dei ministri, seppur con rilievo costituzionale e qualitativo del tutto differente, non deve comunque stupire la considerazione per cui la fase preparatoria delle riunioni consiliari, nonostante la presenza della disciplina del regolamento del 1993 e di successivi ordini di servizio e circolari interni alla presidenza, tenda a disvelare una certa imperfezione nelle modalità e nei tempi di declinazione concreta che, anche di recente, hanno privilegiato non tanto l’accuratezza del preventivo esame delle proposte e il rigido rispetto delle procedure, quanto accelerazioni finalistiche in risposta a esigenze prettamente di natura politico-fattuale, che tendono persino ad accrescere la rilevanza delle funzioni esercitate dal sottosegretario alla presidenza.

			Un tale modus operandi, infatti, si innesta pienamente nel processo storico e caratteristico dell’atteggiarsi del funzionamento dell’esecutivo e, in particolare, del Consiglio dei ministri, che si contraddistingue, tra regole, consuetudini e atti interni di autorganizzazione, per una vivace, dinamica, materialità dell’esercizio del potere esecutivo, pur nel quadro delineato dalle previsioni costituzionali.

			
				
					3472   S. Cassese, Lo «staff» del Presidente del Consiglio dei Ministri, in Studi in onore di Leopoldo Elia, a cura di A. Pace, Giuffrè, Milano 1999, p. 238.

				

				
					3473   Ivi, p. 233.

				

				
					3474   La circolare è riportata da N. Greco, Carenza di coordinamento, policentrismo e contrattualismo nell’attività di Governo, in «Studi parlamentari e di politica costituzionale», II, 1969, 4, pp. 34 sgg.

				

				
					3475   Così V. Cocozza, Autonomia finanziaria regionale e coordinamento, Jovene, Napoli 1979, pp. 36 sgg., ripresa e utilizzata nel contesto del coordinamento dell’attività di governo da A. Ruggeri, Il Consiglio dei Ministri nella Costituzione italiana, Giuffrè, Milano 1981, p. 268.

				

				
					3476   Lo ricorda Ruggeri, Il Consiglio cit., p. 262, nota 33.

				

				
					3477   Cfr. F. Staderini, L’ordinamento della Presidenza del Consiglio, in Costituzione e struttura del governo. Il problema della Presidenza del Consiglio, a cura di E. Spagna Musso, Cedam, Padova 1979, pp. 183 sgg.

				

				
					3478   Negli anni Ottanta la dottrina ha affermato la concezione dell’esistenza di un sistema di governo «a direzione plurima dissociata», secondo la definizione di E. Cheli, V. Spaziante, Il Consiglio dei Ministri e la sua presidenza: dal disegno alla prassi, in L’istituzione Governo. Analisi e prospettive, a cura di S. Ristuccia, Edizioni di Comunità, Milano 1977, p. 49, secondo il quale tale modello si sarebbe sostituito a quello costituzionale. Erano gli anni, peraltro, in cui provocatoriamente ci si chiedeva se esistesse un governo in Italia. S. Cassese, Esiste un governo in Italia?, Officina edizioni, Roma 1980. Il titolo è ricavato dal primo saggio contenuto nel volume, destinato a una ricerca internazionale: cfr. infatti anche Id., Is There a Government in Italy? Politics and Administration at the Top, in Presidents and Prime Ministers, a cura di R. Rose, E.N. Suleiman, American Enterprise Institute, Washington D.C. 1980, pp. 171-202. 

				

				
					3479   Cfr. al riguardo S. Merlini, Presidente del Consiglio e collegialità di governo, in «Quaderni costituzionali», II, 1982, 1, p. 11, secondo cui la direttiva mirava, da un lato, «a coinvolgere la Presidenza del Consiglio nell’istituto del concerto, attraverso l’introduzione di una norma che prevedeva l’invio della corrispondenza fra i Ministri [...] alla Presidenza»; e dall’altro, «a rendere possibile la effettiva collegiale partecipazione di tutti i Ministri all’iniziativa legislativa del Governo, prevedendo l’invio degli schemi dei disegni di legge a tutti i Ministri contestualmente alla richiesta di iscrizione dell’ordine del giorno, almeno quattro giorni prima la seduta del Consiglio».

				

				
					3480   Le funzioni del Dagl sono oggi elencate all’art. 6 del d.lgs. n. 303 del 1999 e nei d.p.c.m. di organizzazione del Dipartimento medesimo.

				

				
					3481   Una descrizione puntuale delle varie fasi è rinvenibile in R. Finocchi, L’ufficio legislativo della Presidenza del Consiglio e il coordinamento dell’attività normativa del Governo, in Le strutture di staff e l’organizzazione della Presidenza del Consiglio dei Ministri, a cura di D. Hine, CNR, Roma 1995, pp. 150-151.

				

				
					3482   Si ritiene di condividere le considerazioni, in merito, di Renato Finocchi, ivi, p. 152.

				

				
					3483   Dipartimento sopravvissuto all’abolizione dell’organizzazione per dipartimenti voluta sotto il breve intermezzo del quinto governo Fanfani.

				

				
					3484   Ricompreso poi, dall’art. 6 del d.lgs. n. 303 del 1999 all’interno del Dagl.

				

				
					3485   Secondo alcuni, il regolamento sarebbe ispirato al principio collegiale più che a quello monocratico, mentre per altri cercherebbe «di coniugare e ‘bilanciare’, lungo l’intero arco dei processi decisionali, il principio monocratico col principio collegiale». Per la prima tesi cfr. S. Merlini, G. Guiglia, Il regolamento interno del Consiglio dei Ministri, in «Quaderni costituzionali», XIV, 1994, 3, p. 503, che afferma che tale atto si pone l’obiettivo di perseguire una «forte e solidale responsabilità del Governo, promossa e coordinata dal Presidente del Consiglio». Per il secondo orientamento, cfr. L. D’Andrea, P. Nicosia, A. Ruggeri, Prime note al regolamento del Consiglio dei Ministri, in «Archivio di diritto costituzionale», 1993, 2, p. 114.

				

				
					3486   Come efficacemente chiarito da C. Zucchelli, Il coordinamento normativo del Governo: il Dipartimento per gli affari giuridici e legislativi della Presidenza del Consiglio, in «Quaderno. Associazione per gli studi e le ricerche parlamentari», XIV, 2003, p. 206: «I concerti sono l’atto formale di adesione da parte di amministrazioni che tutelano interessi pubblici collaterali all’interesse pubblico principale tutelato dall’atto proposto, i quali devono appunto aderire alla proposta di regolazione del ministro competente» e «la prassi si è invece attestata sempre più nel senso che il concerto dei Ministeri venga assunto durante l’iter istruttorio presso il DAGL e che quindi sia il DAGL a coordinare lo scontro di interessi che è connaturato alla presentazione di ogni provvedimento». Claudio Zucchelli, già capo del Dipartimento per gli affari giuridici e legislativi della presidenza del Consiglio dei ministri dal 27 luglio 2001 al 30 giugno 2006 e dal maggio 2008 al maggio 2013, descrive dettagliatamente il ruolo e le funzioni del Dagl, alla luce della portata del regolamento del 1993 e delle regole di funzionamento del Consiglio dei ministri e delle fasi preparatorie alle adunanze consiliari. 

				

				
					3487   Ciò secondo quanto previsto all’art. 3 del regolamento. Non di rado, tuttavia, le proposte vengono diramate con due giorni di anticipo, a volte un giorno o qualche ora prima.

				

				
					3488   Di questo parere S. Troilo, La struttura del governo, in «Osservatorio sulle fonti», XII, 2019, 1, p. 14, oltre che R. Bin, G. Pitruzzella, Diritto costituzionale, Giappichelli, Torino 2019, p. 214.

				

				
					3489   È l’opinione di S. Labriola, Il Governo della Repubblica, organi e poteri, Maggioli, Rimini 1989, p. 94.

				

				
					3490   Così la pensano, tra gli altri, Zucchelli, Il coordinamento normativo cit., p. 207; G. Sgueo, Lo scontro tra regola e prassi nelle riunioni del Consiglio dei Ministri, in «Giornale di diritto amministrativo», XXI, 2015, 2, pp. 159 sgg., che compie altresì un’analisi dell’intero processo che porta alle decisioni del Consiglio dei ministri.

				

				
					3491   Secondo la definizione di Zucchelli, Il coordinamento normativo cit., p. 208.

				

				
					3492   È l’opinione autorevolmente espressa da L. Gori, Quali strumenti a tutela dell’«unità dell’indirizzo politico ed amministrativo» del Governo?, in «Quaderni costituzionali», XXXVII, 2017, 3, pp. 610 sgg.

				

				
					3493   Cfr. G. Letta, La Presidenza come centro della decisione di Governo, in La presidenza del Consiglio dei ministri a trent’anni dalla legge n. 400 del 1988, Presidenza del Consiglio dei Ministri, Dipartimento per l’informazione e l’editoria, Roma 2020, p. 17, che dichiara espressamente: «Lì ho cominciato ad apprezzare il preconsiglio e perciò da allora non ne ho perso uno, perché lì ho visto nascere i provvedimenti di volta in volta nella discussione, quella sì collegiale perché ogni capo dell’ufficio legislativo non era chiamato ad illustrare soltanto il suo provvedimento, ma era invitato a confrontarsi e a porlo in discussione con gli altri, anche i Capi dei Ministeri che con quel provvedimento nulla avevano a che fare. Quella discussione che io avevo cercato poi di alimentare e ne veniva un dibattito degno forse di una aula universitaria perché molto spesso era altissimo il livello, tanto che quando si arrivava in Consiglio dei ministri dove la discussione di quei provvedimenti era necessariamente più superficiale, meno giuridica, più politica, io spesso mi trovavo a dover illustrare il provvedimento in discussione al posto del Ministro proponente perché io ne sapevo di più e lo conoscevo meglio. Il merito era che lo avevo vissuto, l’avevo visto nascere, prendere forma lì nel preconsiglio». 

				

				
					3494   L’esecutivo si riunisce presso la sede della presidenza del Consiglio, salvo che il presidente disponga altrimenti, ai sensi dell’art. 1 del regolamento interno del Consiglio.

				

				
					3495   Lo mette chiaramente in evidenza Sgueo, Lo scontro tra regola e prassi cit., p. 161.

				

				
					3496   Vale anche per singole norme. Ivi, p. 159, ne riporta un esempio lampante: il Consiglio dei ministri del 24 dicembre 2014 discute, approvando in via preliminare, uno schema di decreto legislativo in materia fiscale, recante disposizioni sulla certezza dei rapporti tra fisco e contribuente, intervenendo sulle sanzioni previste dall’ordinamento per l’abuso di diritto e l’elusione fiscale, e attenuandole in favore del contribuente. Lo schema contiene una norma, l’articolo 19 bis, volta a escludere la punibilità per i reati previsti nel decreto in due casi specifici che, a seguito della polemica giornalistica esplosa poche ore dopo il termine del Consiglio, si scopre potrebbero beneficiare un noto politico italiano. Emerge in poco tempo che la norma sarebbe stata inserita nel decreto durante il (o poco prima l’avvio del) Consiglio dei ministri, «all’insaputa degli autori del decreto».

				

				
					3497   È il caso, di recente, della riunione n. 10 del Consiglio dei ministri del 31 marzo 2021, non preceduta, da quanto si apprende, da nessun preconsiglio.

				

				
					3498   Tutti gli atti che siano oggetto di deliberazione da parte del Consiglio dei ministri e ogni atto da adottarsi con d.p.c.m.

				

				
					3499   Per un’analisi dei contenuti della stessa cfr. Gori, Quali strumenti cit., pp. 610 sgg. 

				

			

		

	
		
			Il funzionamento 
del Consiglio dei ministri 
di Salvatore Milazzo

			1. Introduzione

			Lo studio delle modalità di funzionamento del Consiglio dei ministri (Cdm), dei processi di formazione e di assunzione delle deliberazioni non può che essere affrontato tenendo conto delle vicende storiche, giuridiche e politiche che hanno caratterizzato tale organo collegiale3500. Istituito con r.d. 21 dicembre 1850, n. 1122, tale atto ne operò un riconoscimento ufficiale, quale organo di governo, fissandone alcune delle attribuzioni3501, disciplinando le materie da sottoporre all’esame del Consiglio (art. 11) e razionalizzando una prassi consuetudinaria, che vedeva il verificarsi, ormai stabilmente, di riunioni dei ministri, insieme al presidente del Consiglio3502.

			Nell’affrontare il tema e la sua evoluzione nella storia repubblicana italiana, è utile soffermarsi, in primo luogo, nella disamina della disciplina costituzionale3503 riferita al governo e, specialmente, al Consiglio, avendo cura di porre il giusto rilievo agli elementi di continuità e di discontinuità presenti sia con il periodo prefascista che con la disciplina del regime fascista.

			Invero, dal dettato costituzionale emergono solo pochi principi e criteri in materia di struttura e funzionamento dell’intero governo, oltre che un rinvio, per il resto, alla legge, fonte che si voleva «riservata». Ciò tuttavia non ha escluso l’affermazione di consuetudini, prassi e una disciplina di autorganizzazione dell’esecutivo.

			Con riferimento alla struttura del governo, infatti, la Carta costituzionale si limita, all’art. 92, primo comma, a individuare gli organi endogovernativi necessari per la sua composizione: il presidente del Consiglio, i ministri, che insieme formano il Cdm, a cui la Costituzione riserva «le attribuzioni costituzionalmente e politicamente più rilevanti del potere esecutivo»3504.

			Rispetto al funzionamento, l’art. 95 Cost. stabilisce alcuni principi fondamentali, rimandando – come anticipato – alla legge sull’ordinamento della presidenza del Consiglio la determinazione della specifica disciplina di funzionamento del governo. Questa legge ha dovuto attendere ben quarant’anni dall’entrata in vigore della Costituzione. Dentro questo lunghissimo congelamento costituzionale vanno disvelate le ragioni alla base delle dinamiche tra la rimessione alla norma e il primato della prassi (e della pura politica) nello svolgersi delle attività dell’esecutivo.

			Dinamiche e sviluppi che potrebbero esser letti anche alla luce di un intreccio tra Costituzione come norma giuridica e Costituzione come realtà materiale, che si innesta pienamente nel dibattito sulla concezione della Costituzione di cui Carl Schmitt e Hans Kelsen sono stati tra i più grandi protagonisti3505.

			Lungi dal voler ripercorrere integralmente ed esaustivamente, in questa sede, i caratteri dell’esteso confronto dialettico, dottrinale, storico, giuridico, cui s’è fatto cenno, basti solo ricordare, in estrema sintesi, che per Schmitt la Costituzione rappresenta l’unità sostanziale, sociale e politica di un popolo, mentre per Kelsen è la norma giuridica fondamentale. Per quest’ultimo, il carattere fondante della vita politica è da rinvenirsi nel compromesso tra le parti, nel pluralismo, che trova una sua razionalizzazione giuridica in un’unità formale che impedisce la dissoluzione della vita sociale. Schmitt, diversamente, ritiene il pluralismo di gruppi sociali, partiti, organizzazioni rappresentative di interessi come nemico della tenuta dello Stato, mentre la Costituzione è qualcosa di sostanziale che riguarda la decisione del popolo rispetto al modo di vivere la propria esistenza politica. Secondo Kelsen, la Costituzione può esser salvaguardata consolidando la vita istituzionale in maniera regolare, organizzata anche secondo prassi della cui regolarità l’ordine costituzionale si fa garante. In tal senso, si potrebbe affermare che, ad esempio, il Consiglio dei ministri ha rappresentato e rappresenta un’istituzione in cui ricezione e composizione della dialettica pluralista, all’interno del quadro e dell’argine posti dalla pur scarna disciplina costituzionale, hanno trovato ampio accoglimento.

			Senza dimenticare che, come sottolineava Costantino Mortati, l’esperienza storica insegna «come la vitalità delle costituzioni non sia legata alla perfezione formale e tecnica dei testi che le consacrano, e come anzi un certo grado di disarmonia tra le varie disposizioni [...] può, in certi casi e dentro certi limiti, manifestarsi utile, facilitando adattamenti pacifici alle situazioni poste in essere dagli eventi successivi»3506.

			Durante i lavori dell’Assemblea costituente, già nell’ambito della discussione avvenuta nella Commissione dei settantacinque, si confrontarono differenti posizioni3507: una favorevole a riconoscere un ruolo direttivo del presidente del Consiglio e a circoscrivere conseguentemente l’autonomia individuale dei singoli ministri e un’altra che valorizzava il carattere eminentemente collegiale del gabinetto.

			La Costituzione italiana, a causa anche dell’esperienza fascista appena precedente alla sua formulazione, non ha accolto espressamente nessuna delle due direzioni. L’art. 95 Cost. si è limitato a stabilire che il presidente del Consiglio dirige la politica generale del governo, di cui è responsabile, mantenendone l’unità dell’indirizzo politico e amministrativo e promuovendo e coordinando l’attività dei ministri. Questi rispondono collegialmente per gli atti del Cdm e individualmente per gli atti dei ministeri di cui assumono la titolarità. Una tale formulazione, che rivela una qual certa ambiguità di fondo, sembra potersi leggere nel senso che se il presidente del Consiglio «dirige» la politica generale del governo e «mantiene l’unità» dell’indirizzo politico3508, a «determinare» tale politica generale sia il Cdm. In tal senso, il ruolo del presidente si esplica in una direzione e un coordinamento di una politica generale rimessa però alla definizione del Consiglio dei ministri3509.

			Per ciò che concerne l’attività di deliberazione dell’organo consiliare, anche in tal caso poche sono le regole individuabili, direttamente o indirettamente, dalle disposizioni costituzionali. In merito al cosiddetto «quorum strutturale», ai fini della validità delle riunioni collegiali, secondo un’opinione dottrinale maggioritaria, non sarebbe previsto, stante la disciplina costituzionale, alcun quorum3510.

			Rispetto, diversamente, al cosiddetto «quorum funzionale» le norme della Costituzione fanno emergere la necessità di accordo fra il presidente del Consiglio e la maggioranza dei ministri per adottare le deliberazioni ordinarie (o dell’unanimità per le deliberazioni programmatiche)3511. Regole maggioritarie che, in ogni caso, non vanno banalmente intese in senso meramente burocratico, ma devono essere considerate alla luce della valenza politica delle singole deliberazioni consiliari.

			C’è chi, in dottrina, ha sostenuto come dalla disciplina costituzionale richiamata siano desumibili tutti e tre i principi, astrattamente destinati a confliggere tra loro, ai quali l’organizzazione del governo può ispirarsi: principio monocratico, principio collegiale e principio dell’autonomia ministeriale3512.

			Si tratta di tre diversi principi di organizzazione dell’esecutivo, emersi in fasi diverse della storia politico-costituzionale italiana3513, che configurano, rispettivamente: una responsabilità politica di ciascun ministro, che, per il rapporto strutturale esistente tra potere e responsabilità medesima, implica il riconoscimento della sua autonomia nella direzione del dicastero cui è preposto; una responsabilità politica collegiale, incentrata nel Cdm; una direzione politica monocratica a opera del presidente del Consiglio3514.

			Il testo costituzionale, in sostanza, richiede un’unità di indirizzo senza indicare un unico centro decisionale, così permettendo una oscillazione a favore del potere direttivo del premier oppure a favore del potere decisionale del Consiglio3515.

			Se ne ricava che anche dal punto di vista organizzativo e del funzionamento del governo, un equilibrio, in concreto, tra i vari organi, si sia di volta in volta realizzato in maniera diversa, a seconda degli equilibri complessivi del sistema politico, del grado di compattezza della maggioranza, della composizione del Cdm, della personalità del presidente del Consiglio pro tempore3516.

			Questo assetto plurale, in grado di riflettere il pluralismo politico e la pluralizzazione degli interessi pubblici, in quanto dipendente dalle dinamiche politiche, è stato contrassegnato dal rischio che un’eventuale sovra-sotto ordinazione dei membri del governo giungesse a determinare la gerarchizzazione degli interessi di cui i vari componenti del collegio sono portatori.

			Non manca chi, in tale ottica, anche con riferimento allo specifico funzionamento del Consiglio dei ministri, ha parlato di «prospettiva relativistica», che ha consentito a tale organo – definito da taluni come un «collegio atipico» – di assumere «una gamma pressoché infinita di movenze politiche, a seconda delle tensioni e delle spinte (interne e/o esterne) che ne determinano e ne influenzano variamente l’azione»3517.

			2. Il Consiglio dei Ministri nei primi quarant’anni di Repubblica tra ricorso alla disciplina prerepubblicana, prassi e atti organizzativi interni

			La Costituzione, dunque, pur attribuendo al Consiglio un ruolo pregnante nella definizione della politica generale del governo, non ha stabilito chiaramente attraverso quali meccanismi si attivino e si declinino i processi formativi delle decisioni consiliari.

			Volendo seguire un approccio storico evolutivo, occorre allora interrogarsi su quali regole, tipizzate o convenzionali, consuetudinarie o di prassi, abbiano sorretto, per i primi quattro decenni di storia repubblicana, il reale funzionamento del Cdm, anche ricorrendo all’analisi della disciplina prerepubblicana.

			Si tratta, in ogni caso, di una disamina che sconta, come è stato comunemente rilevato, una mancata, compiuta, conoscenza delle prassi che hanno storicamente governato le modalità di svolgimento dell’attività interna del Consiglio3518.

			Va subito precisato che, sino al 1988, le uniche disposizioni normative regolanti il funzionamento e l’organizzazione della presidenza del Consiglio appartenevano all’epoca statutaria: il r.d. 4 settembre 1887, n. 4936, sulla segreteria della presidenza del Consiglio; la l. 12 febbraio 1888, n. 5195 e il r.d. 1° marzo 1888, n. 5267, sui sottosegretari di Stato; il r.d. 14 novembre 1901, n. 466 (decreto Zanardelli), sulle competenze degli organi essenziali del governo; secondo alcuni la l. 24 dicembre 1925 n. 2263 sulle attribuzioni e prerogative del capo del governo3519 e la l. 31 gennaio 1926, n. 100, sull’esercizio della funzione normativa del governo3520.

			Con riguardo al Consiglio dei ministri, in particolare, è d’obbligo segnalare la lunghissima vigenza del r.d. n. 466 del 19013521.

			La promulgazione di tale atto ha rappresentato un passaggio importante, servendo a ridurre le prerogative regie, in favore della collegialità del governo. Basti pensare al fatto che l’art. 2 attribuiva al Consiglio dei ministri il potere di nominare e revocare tra le maggiori cariche dello Stato3522.

			S’è fatto notare come al contempo non si indebolisse la figura del presidente del Consiglio, ma la si rafforzasse3523, anche se alcuni hanno asserito che nel r.d. n. 466 del 1901 «il ruolo autonomo del Presidente del Consiglio emerge con fatica»3524.

			A ogni modo, il decreto si proponeva di affrontare la questione dell’unità del gabinetto e delle sue attribuzioni prevedendo per legge il riconoscimento di tutte quelle denominazioni e prassi sviluppatesi nel tempo. È così che l’art. 1 fissa un lungo elenco degli atti sottoposti al Cdm, tra i quali è utile menzionare gli atti di alta amministrazione, le questioni di ordine pubblico, la determinazione delle attribuzioni dei ministeri, la proposta e l’interpretazione dei trattati internazionali, la soluzione dei conflitti di competenza tra ministri.

			Inoltre, è stata affermata la competenza del Consiglio dei ministri in tema di deliberazione di decreti legislativi, dei decreti legge, dei disegni di legge governativi e del relativo ritiro, disponendo che il governo, unitariamente inteso, fosse il vero interlocutore del Parlamento rispetto al procedimento legislativo.

			Il Cdm è configurato come l’organo competente a decidere la politica generale del governo. Il presidente, ai sensi dell’art. 6 del summenzionato r.d., «rappresenta il Gabinetto, mantiene l’unità dell’indirizzo politico ed amministrativo di tutti i Ministeri e cura l’adempimento degli impegni presi dal Governo nel discorso della Corona, nelle sue relazioni col Parlamento e nelle manifestazioni fatte al Paese».

			Per ciò che concerne il funzionamento del Consiglio medesimo, anche ricalcando le disposizioni dei decreti del 1867 e del 18763525, il r.d. n. 466 del 1901 stabilisce che il presidente convoca le adunanze, ne dirige la discussione, conserva il registro delle deliberazioni (art. 3), riceve dai ministri le domande inerenti gli affari e gli atti da sottoporre al Consiglio, essendo autorizzato a sottoporvi qualunque atto, anche al di fuori di quelli espressamente menzionati nel decreto, fissando, in sostanza, l’ordine del giorno delle riunioni consiliari (art. 4). Prerogativa del presidente, ex art. 10, era anche il controllo dell’esecuzione da parte dei singoli ministri delle decisioni assunte dal Consiglio.

			Il r.d. de quo stabilisce, altresì, che i progetti di legge, di decreti organici e di regolamenti dovessero essere comunicati al presidente del Consiglio dai ministri competenti e agli altri ministri almeno un giorno prima dell’esame nella riunione del Cdm (art. 5).

			Tali criteri e norme di funzionamento sono stati posti effettivamente come cardine dell’attività di governo in epoca giolittiana (e nei primissimi anni del regime fascista), nella quale, come autorevolmente sostenuto, «in sostanza c’era una vera collegialità nel Consiglio dei Ministri»3526, perno dell’esecutivo.

			Regole basilari, quelle appena menzionate, che secondo alcuni possono essere considerate persino ricomprese, in epoca repubblicana, «dalle stesse prescrizioni costituzionali relative in genere alle funzioni del Presidente del Consiglio (art. 95 Cost.), nei cui confronti assumono un valore interpretativo-specificativo»3527.

			Da segnalare la promulgazione, durante il periodo fascista, della legge n. 2263 del 19253528, che si inserisce nel solco delle trasformazioni dell’ordinamento istituzionale, a statuto invariato, operate dal fascismo e finalizzate a sancire una vera e propria supremazia del «capo del governo», tanto nei rapporti endogovernativi, con i ministri in posizione di assoluta subalternità, che con la Corona, trasferendogli anche la competenza a determinare l’indirizzo politico dell’esecutivo3529. Un processo di «personalizzazione istituzionalizzata del potere»3530.

			Legislazione fascista a parte, si è dibattuto sull’esclusività delle attribuzioni al presidente del Consiglio rispetto al funzionamento dell’organo collegiale, riconosciute anche dal decreto Zanardelli, interrogandosi pure sulla possibilità che lo stesso organo possa o meno autoconvocarsi. La tesi prevalente ha escluso tale facoltà3531, rimarcando che spettasse al presidente il se e il quando riunire il Consiglio per lo svolgimento dell’attività di governo e in rapporto alle esigenze derivanti dall’evoluzione politica. Nel 1901 non fu precisato (e nemmeno successivamente), dunque, nessun requisito specifico di forma e di tempo per le convocazioni delle riunioni del collegio, con la conseguenza dell’ammissibilità di convocazioni ad horas e senza formalità. Resta inteso che per la validità delle riunioni fosse (e lo è naturalmente ancora) richiesto che i ministri fossero (siano) messi nelle condizioni di averne cognizione.

			Un’interessante evoluzione si è avuta sul finire degli anni Settanta, allorché durante i governi presieduti da Giulio Andreotti, nella VII legislatura, è stata introdotta, sulla base di ciò che avveniva già in altri paesi3532, la regola delle riunioni del Cdm in sedute settimanali, a giorno fisso, con ordine del giorno prestabilito, in un tentativo di rivitalizzazione della collegialità governativa e quasi in contrasto con una abitudine che nel periodo declinante del centro-sinistra aveva portato a far passare tempi anche di un mese tra una riunione e l’altra3533. Una prassi sostanzialmente mantenuta nel corso del tempo, pur nella variabilità del giorno settimanale prescelto.

			Prerogativa presidenziale, s’è detto, è anche la stesura dell’ordine del giorno del Consiglio. Al riguardo, va rilevato come la sua predisposizione rappresenti un’estrinsecazione propria della funzione attribuita al presidente di coordinamento dell’attività dei ministri, «poiché la determinazione delle questioni da sottoporre al Consiglio si svolge necessariamente nell’ambito dell’accordo di governo, per modo che tale determinazione realizza già un primo nodo di attuazione dell’indirizzo politico così prefissato»3534. In sostanza, non si tratta di un’operazione di mera combinazione delle proposte provenienti dai singoli ministri, ma comporta una vera e propria assunzione di responsabilità politica da parte del presidente del Consiglio, chiamato a valutare la congruità e la rispondenza delle proposte rispetto all’indirizzo politico del governo3535.

			Si è peraltro ritenuta non rientrante nelle funzioni presidenziali la possibilità di modificare in via autoritativa le proposte provenienti dai singoli ministri, consentendosi al più una spola tra la presidenza e il ministero interessato, fino a giungere all’inclusione della medesima nell’ordine del giorno.

			In tal senso, anche a causa dei rapporti politici che hanno governato i primi cinquant’anni di storia repubblicana, taluni hanno parlato di «coordinamento circolare»3536, immaginando che anche ai fini della predisposizione dell’ordine del giorno del Cdm si richieda l’apporto collaborativo e fattivo di tutte le componenti endogovernative che formano il Consiglio medesimo. L’elaborazione dell’ordine del giorno delle sedute del Cdm è stata a lungo oggetto di continua concertazione con i ministri3537.

			Da un punto di vista prettamente organizzativo, l’analisi di alcuni ordini di servizio degli anni Sessanta e Settanta ha messo in luce una crescita progressiva del ruolo dell’Ufficio legislativo (prima Ufficio studi e legislazione), avente i compiti, tra gli altri, di coordinare le attività di supporto alle sedute del Consiglio (dalla convocazione alla definizione formale dell’ordine del giorno, dalla tenuta dei verbali all’esecuzione delle deliberazioni e persino alla predisposizione di appunti per il presidente in merito alle proposte in discussione nelle adunanze consiliari)3538.

			Non di rado accadeva che il Cdm operasse una mera ratifica delle scelte ministeriali – perlopiù quelle provenienti dai ministeri con competenze strategiche – o giungesse ad approvare semplici titoli di provvedimenti (i cosiddetti «provvedimenti copertina»3539), i cui effettivi contenuti venivano poi determinati dai singoli ministri, con la partecipazione dell’Ufficio legislativo della presidenza3540. C’era anche la possibilità di iscrivere provvedimenti all’ordine del giorno del Cdm senza la previa diramazione con un accordo tra il presidente e il ministro interessato.

			Per la prima volta, la segreteria del Cdm acquisiva un flebile grado di autonomia, quale settore specifico all’interno del nuovo Dipartimento affari giuridici e legislativi (Dagl).

			Si tratta, in ogni caso, di elementi che sembrano confermare l’opinione prevalente, secondo la quale, sino all’emanazione della l. n. 400 del 1988, si è perpetrato uno «scadimento della funzione direzionale del presidente del Consiglio in mera funzione mediatrice»3541 e si è pervenuti alla trasformazione del Cdm da luogo principe di determinazione della politica governativa a momento perenne di registrazione o di composizione delle scelte di cui protagonisti erano ministri, apparati amministrativi dei dicasteri, e, soprattutto, partiti politici e, al loro interno, le correnti politiche. Una fase storica contrassegnata dall’instabilità governativa e che ha visto l’esecutivo quale strumento d’azione dei partiti e delle correnti, nel quale trasferire anche le tensioni interne.

			Anche per queste ragioni si è giunti a sostenere l’idea dell’esistenza di un sistema di governo «a direzione plurima dissociata»3542 e provocatoriamente ci si chiedeva se esistesse un governo in Italia3543.

			In questo quadro, non può non notarsi come negli anni Ottanta guadagnò grande rilevanza il ruolo del sottosegretario di Stato alla presidenza del Consiglio, cui vengono affidate, di fatto, rilevanti funzioni di coordinamento, e politico e normativo, soprattutto nella fase precedente alle riunioni del Cdm.

			Fu così che, ad esempio, interrompendo una regola secondo la quale il sottosegretario alla presidenza non proferisce parola durante le riunioni del Consiglio, vista l’iniziale inesperienza del presidente pro tempore, il sottosegretario dell’epoca, per diverse riunioni, ha diretto sostanzialmente la discussione consiliare3544. Una discussione che, normalmente, si svolgeva (e si svolge) con l’illustrazione delle proposte afferenti alle materie del dicastero, dietro invito del presidente del Consiglio, da parte dei singoli ministri. Alla loro relazione seguiva (e segue) il libero scambio di opinioni nel Consiglio. Data la funzione compositoria dell’organo, il confronto non può che avvenire secondo una dialettica libera, «non vincolata da pastoie procedurali»3545. Fermo restando, naturalmente, il potere direttivo – e interdittivo – del presidente. Basti pensare, ad esempio, a quanto successo durante la seduta dell’8 luglio 1977, quando fu bruscamente interrotta dal presidente la discussione emersa a seguito della relazione del ministro del Bilancio e della programmazione economica e per le Regioni sull’attuazione della legge 22 luglio 1975 n. 3823546.

			Per ciò che concerne la verbalizzazione delle riunioni consiliari, va menzionata la prassi costante secondo la quale il verbale del Consiglio – qualificato come documento classificato, generalmente non sottoposto ad approvazione successiva da parte del Consiglio medesimo – non si limitava a una semplice elencazione delle delibere adottate, ma riportava le discussioni interne al collegio, involgenti la politica generale del governo o gli indirizzi generali dell’azione amministrativa3547. Discussioni che, come oggi ancora accade, venivano puntualmente riportate sugli organi di stampa3548.

			3. Il funzionamento del Consiglio dei ministri dopo l’approvazione della legge n. 400 del 1988 e l’adozione del regolamento interno

			Un punto di svolta rilevante, anche per il funzionamento del Cdm, è rappresentato dall’approvazione della legge 23 agosto 1988, n. 400. Destinata a disciplinare l’attività del governo e l’ordinamento della presidenza del Consiglio dei ministri, la predetta legge ha razionalizzato gli strumenti deputati a garantire l’unità di indirizzo politico e amministrativo del governo.

			Con riguardo al Cdm, va sottolineata, in primo luogo, l’espressa esplicitazione della riconduzione all’organo collegiale del potere di determinazione della politica generale del governo e, per la sua attuazione, dell’indirizzo generale dell’azione amministrativa3549.

			La legge, all’art. 2, ha altresì provato a specificare tassativamente tutte le principali tematiche su cui il Consiglio è chiamato a deliberare. Al presidente, in ossequio all’art. 95 Cost., spetta il compito di promuovere l’attuazione della politica generale del governo e di coordinare l’attività dei singoli ministri. Per il raggiungimento di tali obiettivi, al presidente sono attribuiti poteri (art. 5, secondo comma in particolare) di impulso (ad esempio la convocazione del Consiglio dei ministri, la fissazione dell’ordine del giorno, ex art. 4, primo comma), di indirizzo (quali l’emanazione di direttive politiche e amministrative nei confronti dei singoli ministri), di sospensione degli atti dei ministri, di coordinamento3550. Egli può istituire particolari Comitati di ministri con il compito di esaminare in via preliminare questioni di comune competenza o esprimere pareri su temi da sottoporre al Cdm.

			Segretario del Consiglio è il sottosegretario di Stato alla presidenza, che cura la verbalizzazione e la conservazione del registro delle deliberazioni.

			Proprio con riferimento alla funzione di coordinamento, non manca chi sostiene come la l. n. 400 del 1988 abbia provato a stabilire «un asse privilegiato tra consiglio dei ministri e Presidente del consiglio, in particolare potenziando la funzione di coordinamento spettante a quest’ultimo»3551.

			Sulla base dell’art. 4, terzo e quarto comma, della legge predetta, si è giunti all’emanazione – invero solo il 10 novembre 19933552 – del regolamento interno del Consiglio dei ministri. Le diciannove norme del regolamento – che si compone di tre capi – disciplinano aspetti principali riferibili al funzionamento del Cdm: la composizione delle riunioni consiliari3553, l’articolazione delle fasi del processo di elaborazione e l’approvazione delle decisioni collegiali.

			Di norma, svolta l’istruttoria tipica della fase antecedente alle riunioni consiliari, ai sensi dell’art. 3 del regolamento interno, lo schema del provvedimento viene diramato da parte del presidente del Consiglio a tutti i componenti dell’esecutivo, almeno cinque giorni prima della convocazione del Consiglio dei ministri nel quale essi saranno discussi. Tale previsione risulta tutt’ora essere frequentemente disapplicata e succede che le proposte vengano diramate con due giorni di anticipo, a volte il giorno prima, o ad horas, specie se si rende necessario adottare un atto di decretazione d’urgenza.

			L’art. 4, primo comma del d.p.c.m. del 1993, prevede che gli schemi diramati, oltre che i documenti relativi ad altre questioni di competenza del Consiglio siano esaminati in una riunione preparatoria – detta «preconsiglio» da tenersi almeno due giorni prima presso la sede della presidenza.

			All’esito del preconsiglio, il Dipartimento affari giuridici e legislativi della presidenza attesta la conformità tecnica del testo e propone al presidente del Consiglio l’iscrizione all’ordine del giorno del Cdm. Al termine della riunione preparatoria viene predisposto l’appunto al presidente: un documento riepilogativo di sintesi della natura, delle finalità e degli eventuali aspetti problematici irrisolti, degli atti da discutere in Consiglio.

			Nel preconsiglio e nella fase antecedente alla riunione consiliare, determinante è il ruolo di coordinamento istituzionale del sottosegretario di Stato alla presidenza, segretario del Cdm e da cui dipende, ex art. 20, anche l’Ufficio di segreteria del Consiglio dei ministri.

			Dopo i fatti del biennio 1992-1994, almeno fino al 2011, mutati il sistema dei partiti e, anche più volte, la legislazione in materia elettorale, si è assistito a un’alternanza tra coalizioni e alleanze pre-elettorali di centro-destra e di centro-sinistra. Periodo in cui a «un processo di ambigua valorizzazione del principio monocratico nel momento elettorale [...] non si è accompagnato un rafforzamento della capacità di indirizzo del presidente del Consiglio nei confronti dei ministri, talvolta pesantemente condizionata dalla struttura e dalle dinamiche della coalizione di maggioranza»3554. Un vero e proprio passaggio «dai governi di coalizione alle coalizioni di governo»3555, con uno spostamento della conflittualità dai partiti alle coalizioni, che pare non aver giovato al funzionamento complessivo dell’esecutivo, nonostante l’accresciuta visibilità e il maggior rilievo del ruolo del presidente del Consiglio.

			Nel Cdm, il provvedimento iscritto all’ordine del giorno viene discusso e sottoposto a deliberazione.

			Rispetto alla riunione del Consiglio, il regolamento interno del 1993 stabilisce che: il presidente apre e chiude i lavori; dirige la discussione, precisa le conseguenze delle varie proposte; pone ai voti, ove lo ritenga opportuno, fissandone le modalità, le deliberazioni; dichiara l’esito delle votazioni e l’adozione delle deliberazioni; può decidere il rinvio della discussione o della deliberazione su singoli punti dell’ordine del giorno.

			Della riunione è redatto un processo verbale, i cui elementi sono indicati all’art. 10 del regolamento interno, da parte del segretario del Consiglio. Ex art. 11, il processo verbale3556, già sottoscritto dal segretario, si intende approvato con la sottoscrizione del presidente, il quale, qualora lo reputi necessario, può rimettere al Consiglio l’intero testo o singoli punti del medesimo.

			I processi verbali approvati sono raccolti in volumi e custoditi a cura dell’Ufficio di segreteria del Cdm. Possono essere visionati esclusivamente dai ministri, nonché dai presidenti delle Regioni a statuto speciale e delle Province autonome di Trento e Bolzano limitatamente ai punti dell’ordine del giorno per i quali si è avuta la loro presenza, salvo specifica autorizzazione all’ostensione ad altri soggetti da parte del presidente del Consiglio, sempre che il Cdm non abbia diversamente deliberato.

			Il segretario del Consiglio, coadiuvato dal segretario generale della presidenza, stende il comunicato relativo ai lavori del Consiglio, con la collaborazione dell’Ufficio stampa e del portavoce della presidenza, che si occupa anche di promuovere la più diffusa conoscenza in ordine alle deliberazioni adottate dal governo. Il comunicato, una volta approvato dal presidente, viene pubblicato. La pubblicazione molto spesso ha richiesto limature laboriose e tempi di elaborazione anche di diverse ore, ad esempio coinvolgendo i rappresentanti del ministero dell’Economia e delle finanze per la corretta comunicazione esterna dei provvedimenti a elevato impatto economico-finanziario.

			I comunicati stampa delle riunioni del Consiglio dei ministri, spesso poco indagati e talvolta preceduti da apposite conferenze stampa di presentazione dei provvedimenti adottati, costituiscono in verità degli strumenti utili a disvelare i processi decisionali dell’esecutivo e le discussioni interne al Consiglio. Talvolta è possibile rilevare attraverso formule tecniche, quali ad esempio l’approvazione «salvo intese» o «salvo accordi», «salvo verifiche», le tensioni sorte intorno ai provvedimenti sui cui il confronto in Consiglio sia stato complesso, se non anche agitato. Come non ricordare, in tal senso, solo di recente, l’adunanza del Cdm del 31 luglio 2019 e l’ampia discussione sui provvedimenti di riforma della giustizia, anche con momenti di sospensione della riunione3557. In qualche occasione i comunicati hanno persino rappresentato anticipazioni di decisioni non ancora assunte. Nel 2012, infatti, il comunicato stampa al termine di una riunione del Consiglio dei ministri riportò l’approvazione di alcune nomine verticistiche presso aziende a partecipazione statale. Nomine in realtà non avvenute in quanto il consesso si era riservato un aggiornamento in una prossima riunione. A cagione di un mero errore materiale l’informazione relativa alle nomine era rimasta all’interno del comunicato. Diffusa la notizia e considerati i termini delicati della questione, invece che pubblicare un comunicato di rettifica, si riconvocò informalmente il Cdm, che vide la partecipazione di un numero limitato di ministri, i quali approvarono ex post le nomine fino a quel momento presenti solamente nel comunicato stampa, e furono così formalizzate3558.

			4. Cdm tra norma e primato della prassi anche nell’esperienza più recente. Note conclusive

			La dialettica perenne tra norma e primato della prassi nel funzionamento del Consiglio si rivela, ancora oggi, una costante, non sempre qualitativamente pregnante.

			Basti pensare a ipotesi patologiche quali l’esame di testi normativi che non sono stati trattati durante la fase preparatoria (provvedimenti cosiddetti «fuori sacco»), la pubblicazione in «Gazzetta Ufficiale» di atti, approvati in Consiglio dei ministri, con un contenuto non sempre compiutamente conforme agli orientamenti politici emersi nell’ambito della riunione, con uno «scarto tra decisione e conoscenza dell’oggetto della decisione»3559.

			Anche rispetto alle modalità di approvazione, sempre in via di prassi sono state introdotte delle particolarità. Si veda, a titolo esemplificativo, l’utilizzo della formula di approvazione «salvo intese», o secondo altre dizioni prima accennate. La formula sta a significare che, dinanzi a un problema tecnico o politico che concerne un determinato provvedimento, il Cdm ha raggiunto un’intesa di massima, che deve essere però poi realizzata, attraverso la stesura di una norma che ne dia adeguata registrazione.

			Un’opera di limatura, di coordinamento e riscrittura, all’esito della quale la disposizione normativa non viene, di regola, sottoposta nuovamente al Consiglio, ma è approvata dal Dagl, con il concerto degli Uffici legislativi dei ministeri interessati e per i quali il contrasto risulta essere emerso.

			È successo anche che schemi di decreti legge, approvati «salvo intese», non fossero mai emanati e pubblicati. Recentemente si ricorda il caso dello schema di decreto legge recante Misure di straordinaria necessità ed urgenza nei settori dell’istruzione, dell’università, della ricerca e dell’alta formazione artistica musicale e coreutica, approvato con la formula «salvo intese» dalla riunione del Cdm del 6 agosto 20193560 e mai emanato e pubblicato, anche a seguito della crisi del primo esecutivo guidato da Giuseppe Conte, «esecutore» del contratto di governo stipulato dalle forze politiche che sostenevano la maggioranza e mediatore delle varie posizioni di una maggioranza giustapposta, all’interno del Consiglio.

			Una nota merita, in ultimo, l’evoluzione del funzionamento del Consiglio dei Ministri durante il periodo dell’emergenza sanitaria da Covid-19.

			La pandemia, in corso in Italia dal febbraio 2020, ha influito anche sulle modalità di svolgimento della riunione preparatoria e dell’adunanza governativa consiliare. Per ciò che concerne il regolare svolgersi in presenza della riunione del Cdm, già sotto la presidenza dell’esecutivo Conte II3561 è stata prevista l’adozione di uno specifico protocollo di sicurezza sanitaria e alcune riunioni si sono tenute con la partecipazione anche a distanza, in collegamento, dei ministri.

			Ciò detto, l’affresco sul funzionamento del Consiglio dei ministri, tema non troppo indagato, tra norme e prassi, tra evoluzioni e involuzioni, dimostra, invero, la vitalità del ruolo del Consiglio. Organo costituzionale capace di mostrare una tendenziale compenetrazione tra Costituzione formale e Costituzione materiale, nonché di trovare, anche nei periodi di assenza di una regolamentazione interna scritta, definita e aggiornata, regole e criteri di (auto)organizzazione dei processi in grado, in maniera più o meno efficace, di svolgere la funzione di determinazione della politica generale del governo. Proprio in tale direzione vanno considerati l’istituzionalizzazione e il consolidamento dei procedimenti di coordinamento normativo della presidenza e della riunione preparatoria del Consiglio, allo scopo di agevolare lo svolgimento delle fondamentali funzioni attribuite non solo al Cdm, ma anche al presidente del Consiglio, in una dialettica giuridica e storica che dimostra ancora una versatile vivacità.

			
				
					3500   Una visione che trova rispondenza, con una maggiore chiarezza esplicativa, nelle parole di A. Ruggeri, Il Consiglio dei Ministri nella Costituzione italiana, Giuffrè, Milano 1981, pp. 231 sgg.

				

				
					3501   Cfr. P. Barile, Consiglio dei Ministri, in Enciclopedia giuridica, vol. VIII, Istituto della Enciclopedia Italiana, Roma 1988, ad vocem. Va precisata, invero, l’esistenza di un atto interno antecedente, con il quale venivano stabilite alcune delle attribuzioni del Consiglio dei ministri. Si tratta del regio biglietto del 9 ottobre 1841, in vigore sino al successivo decreto del 1850. Per quanto riguarda l’elencazione delle attribuzioni compiuta dal r.d. n. 1122 del 1850, al Consiglio dei ministri era affidata «la trattazione delle materie d’ordine pubblico e di alta amministrazione, i progetti di trattati colle potenze straniere, i decreti organici, le proposte per le nomine dei senatori, i confitti di giurisdizione, la nomina di un gran numero di alti funzionari dello Stato». Cfr., in tal senso, G. Mosca, Appunti di diritto costituzionale, Società Editrice Libraria, Milano 1908, p. 69.

				

				
					3502   Per una ricostruzione puntuale cfr., ex plurimis, V. Miceli, Carattere giuridico del governo costituzionale con speciale riguardo al diritto positivo italiano, vol. II, Studio II. Il Gabinetto, Tipografia Umbra, Perugia 1894, pp. 36 sgg.; P. Biscaretti di Ruffìa, Consiglio dei Ministri, in Novissimo digesto italiano, vol. IV, Utet, Torino 1959, pp. 145 sgg.

				

				
					3503   Anche se non manca chi, in dottrina, ha sostenuto la scarsa utilità delle norme contenute nella Costituzione ai fini di una analisi compiuta del funzionamento del Consiglio dei ministri. In tal senso, cfr. L. Paladin, Governo italiano, in Enciclopedia del diritto, vol. XIX, Giuffrè, Milano 1970, p. 709.

				

				
					3504   Così, ex plurimis, A. Celotto, L. Saltari, Art. 95, in Costituzione ragionata, Neldiritto Editore, Molfetta 2021, p. 260. Come gli stessi evidenziano: «Si pensi alle deliberazioni sui disegni di legge di iniziativa governativa (v. art. 71), all’adozione degli atti con forza di legge ex artt. 76 e 77 e dei regolamenti governativi, alla decisione di impugnare gli Statuti regionali ai sensi dell’art. 123; a quella di agire o di resistere in giudizio nei conflitti di attribuzione e nel giudizio in via principale di fronte alla Corte costituzionale; alla risoluzione dei conflitti tra i singoli ministri; alla nomina dei più alti funzionari dell’apparato civile e militare – quali, ad es., prefetti, ambasciatori, capi di stato maggiore, etc. [...]; al potere di annullamento straordinario degli atti amministrativi illegittimi di tutte le pubbliche amministrazioni». 

				

				
					3505   Per un’analisi approfondita cfr., tra gli altri, P. Petta, Schmitt, Kelsen e il «custode della Costituzione», in «Storia e politica», XVI, 1977, 3, pp. 506 sgg.; H. Kelsen, La giustizia costituzionale, a cura di C. Geraci, Giuffrè, Milano 1981, pp. 143 sg. e 229 sg., e in C. Schmitt, Il custode della costituzione, a cura di A. Caracciolo, Giuffrè, Milano 1981, in particolare pp. 72 sg.; La costituzione «vivente» nel cinquantesimo anniversario della sua formazione, a cura di G. Giorgini, L. Mezzetti, A. Scavone, FrancoAngeli, Milano 1999, pp. 98 sgg.; in particolare G. Zagrebelsky, La legge e la sua giustizia. Tre capitoli di giustizia costituzionale, Il Mulino, Bologna 2008, pp. 361 sgg.

				

				
					3506   C. Mortati, Raccolta di Scritti, vol. IV, Problemi di politica costituzionale, Giuffrè, Milano 1972, p. 295.

				

				
					3507   Per un esame del dibattito costituente cfr. E. Rotelli, La Presidenza del Consiglio dei ministri. Il problema del coordinamento dell’amministrazione centrale in Italia (1848-1948), Giuffrè, Milano 1972, p. 413; V. Falzone, F. Palermo, F. Cosentino, La Costituzione della Repubblica italiana illustrata con i lavori preparatori, Mondadori, Milano 1976, sub art. 92, pp. 289 sgg.; G. Pitruzzella, Il presidente del Consiglio dei ministri e l’organizzazione del governo, Cedam, Padova 1986, pp. 171 sgg. Sul principio del primus inter pares cfr. G. Pepe, La primazia negli organi collegiali pubblici, Editoriale scientifica, Napoli 2014, pp. 71 sgg., che giunge a qualificare il presidente del Consiglio come organo monocratico.

				

				
					3508   Generalmente, la dottrina ha ritenuto che il riferimento alla politica generale vada letto come sinonimo di indirizzo politico e amministrativo. Cfr., tra gli altri, E. Cheli, Atto politico e funzione di indirizzo politico, Giuffrè, Milano 1961, pp. 149 sgg.; S. Troilo, La struttura del governo, in «Osservatorio sulle fonti», XII, 2019, 1, p. 5. Secondo altri autori, differentemente, si tratterebbe di attività strumentale rispetto all’indirizzo politico: T. Martines, Indirizzo politico, in Enciclopedia del diritto, vol. XXI, Giuffrè, Milano 1971, p. 155 e G. Ferrara, Il governo di coalizione, Giuffrè, Milano 1973, p. 145. Sul tema si veda anche A. Morrone, Indirizzo politico e attività di governo. Tracce per un percorso di ricostruzione teorica, in «Quaderni costituzionali», XXXVIII, 2018, 1, pp. 27 sgg.

				

				
					3509   In realtà, secondo Antonio Ruggeri, in Il Consiglio cit., p. 86, sia da un punto di vista funzionale che strutturale, rispetto alla determinazione della politica generale di governo, si assisterebbe alla presenza di un modello bipolare: «l’art. 92, in cui si fonda il carattere bipolare della struttura del Consiglio, fornisce all’interprete dei fenomeni funzionali un canone direttivo, assumendo perciò un pregnante valore tendenziale» perché «le decisioni politiche di fondo, quale nucleo concettuale della ‘politica generale del Governo’ (cioè del Consiglio), di cui parla l’art. 95 cost., non possono che essere frutto dell’incontro di due volontà, dei ministri e del Presidente, appunto: sono, dunque, il prodotto politico-giuridico di un’attività essenzialmente complessa».

				

				
					3510   Fra tutti, cfr. Biscaretti di Ruffìa, Consiglio dei Ministri cit., p. 146; Paladin, Governo italiano cit., p. 709. Di avviso contrario F. Cuocolo, Il Governo nel vigente ordinamento italiano, Giuffrè, Milano 1959, p. 152, che richiede la presenza della maggioranza dei ministri e Ruggeri, Il Consiglio cit., p. 272, con una posizione molto più articolata.

				

				
					3511   Cfr. Cuocolo, Il Governo cit., p. 153; E. Cheli, Il processo esecutivo, in Il Processo allo Stato. La democrazia non può permettersi il lusso di non funzionare, Sansoni, Firenze 1961, p. 178; Paladin, Governo italiano cit., p. 695 e 702 sgg.; Ferrara, Il governo di coalizione cit., p. 158. Più recentemente Troilo, La struttura del governo cit., p. 10. Cfr. anche Ruggeri, Il Consiglio cit., pp. 240 sgg., cui si fa rinvio, che pure concorda nella necessaria unanimità ai fini della approvazione del programma di governo.

				

				
					3512   Cfr. in particolare N. Lupo, Il governo italiano settanta anni dopo, in «Rivista AIC», 2018, 3, p. 15; P.A. Capotosti, Governo, in Enciclopedia giuridica, vol. XV, Istituto della Enciclopedia Italiana, Roma 1989, pp. 5 sg., identificando le norme che, nell’art. 95 Cost., fondano il Kanzlerprinzip, il Kollegialprinzip e il Ressortprinzip. Allo stesso modo, cfr. S. Merlini, Presidente del Consiglio e collegialità di governo, in «Quaderni costituzionali», II, 1982, 1, pp. 7 sgg., e Paladin, Governo italiano cit., pp. 675 sgg., secondo il quale l’art. 95 Cost. contiene disposizioni «sommarie e oscure» e che «gli stessi principi del sistema sono incerti e controversi». Contra, cfr. E. Cheli, V. Spaziante, Il Consiglio dei Ministri e la sua presidenza: dal disegno alla prassi, in L’istituzione Governo. Analisi e prospettive, a cura di S. Ristuccia, Edizioni di Comunità, Milano 1977, pp. 41 sgg., secondo i quali «la linea ‘monocratica’ e la linea ‘collegiale’ non esprimono termini contraddittori e inconciliabili, ma funzioni che vengono a sommarsi, o meglio a saldarsi, incidendo su fasi diverse del processo di formazione della volontà governativa». Come evidenziano in particolare alcuni, inoltre, la coesistenza tra i tre principi tra loro contraddittori fu consapevolmente voluta dai Costituenti per evitare ulteriori rotture dopo quella registratasi nel maggio del 1947, cfr. Merlini, Presidente del Consiglio e collegialità cit., pp. 17 sg.

				

				
					3513   Cfr. Troilo, La struttura del governo cit., p. 6, che richiama alcuni dati normativi: l’art. 6 del r.d. n. 466 del 1901 («il Presidente del Consiglio rappresenta il Gabinetto, mantiene l’unità dell’indirizzo politico e amministrativo di tutti i Ministeri») e gli artt. 2 e 3 della l. n. 2263 del 1925 («il Capo del Governo Primo Ministro Segretario di Stato [...] è responsabile verso il Re dell’indirizzo generale politico del Governo» e «dirige e coordina l’opera dei Ministri»).

				

				
					3514   Il dibattito dottrinale ha fatto emergere diverse posizioni e tentativi incentrati sulla dimostrazione di una prevalenza di uno dei tre criteri, senza mai giungere a conclusioni univoche e unitarie. Una prima tesi, rimasta minoritaria, ritiene che il presidente del Consiglio sia giuridicamente titolare di poteri di autonoma definizione delle linee generali dell’attività del governo. Così C. Mortati, Istituzioni di diritto pubblico, vol. I, Cedam, Padova 1991, pp. 561 sgg.; cfr. anche G. Rizza, Il presidente del Consiglio dei ministri, Jovene, Napoli 1970, pp. 123 sgg. Altra opinione, diversamente, sostiene che il presidente del Consiglio sia chiamato a effettuare solo attività di coordinamento e mediazione, attraverso l’esercizio dei poteri di presidenza dell’organo collegiale Consiglio dei ministri. In tal senso, ad esempio, Cuocolo, Il Governo cit., pp. 177 sgg.; Ruggeri, Il Consiglio cit., pp. 25 sgg. e 336 sgg. L’orientamento prevalente tende a delineare la figura del presidente del Consiglio come primus super pares. Così Capotosti, Governo cit., p. 9; P. Ciarlo, Art. 95, in Commentario della Costituzione, a cura di G. Branca, A. Pizzorusso, Zanichelli/Società Editrice del Foro Italiano, Bologna-Roma 1994, p. 376. Infine, c’è anche chi descrive l’esecutivo come «organo a multipolarità diseguale», in cui ad assumere rilievo di volta in volta sono il peso politico e gli interessi dei singoli componenti del governo. È la tesi sostenuta da L. Ventura, Il Governo a multipolarità diseguale, Giuffrè, Milano 1988, p. 137.

				

				
					3515   Cfr., ex plurimis, Paladin, Governo italiano cit., pp. 701 sgg.; G. Pitruzzella, Art. 92-93, in Commentario della Costituzione cit., pp. 106 sgg. e 114; Troilo, La struttura del governo cit., p. 6.

				

				
					3516   Cfr. S. Bartole, Governo italiano, in Digesto delle discipline pubblicistiche, vol. VII, Utet, Torino 1991, p. 638; R. Bin, G. Pitruzzella, Diritto costituzionale, Giappichelli, Torino 2019, p. 204; E. Catelani, Art. 95, in Commentario alla Costituzione, a cura di R. Bifulco, A. Celotto, M. Olivetti, vol. III, Articoli 101-139, Utet, Torino 2006, pp. 1841 sg. e 1844.

				

				
					3517   Così Ruggeri, Il Consiglio cit., p. 232.

				

				
					3518   Lo dichiarano esplicitamente Ruggeri, Il Consiglio cit., p. 237; Cheli, Spaziante, Il Consiglio dei Ministri e la sua presidenza cit., p. 41.

				

				
					3519   A lungo la dottrina ha dibattuto sulla vigenza, dopo l’entrata in vigore della Costituzione, di tale legge. Secondo A. Predieri, Lineamenti della posizione costituzionale del Presidente del Consiglio dei Ministri, vol. I, Barbera, Firenze 1951, pp. 85 sgg., infatti, non solo il r.d. 16 maggio 1944 si era limitato a cambiare nome all’organo presidenziale, non abrogando la legge del 1925, in quanto «i termini primo ministro e presidente del consiglio erano e sono perfettamente intercambiabili», ma, sebbene secondo il disposto costituzionale le funzioni del presidente del Consiglio non fossero le medesime di quelle attribuite dalla legge 2263, le norme costituzionali hanno comportato l’abrogazione delle disposizioni incompatibili e non di tutta la legge. Di contrario avviso, ad esempio, Cheli, Il processo esecutivo cit., p. 182 e Paladin, Governo italiano cit., p. 677.

				

				
					3520   Il dibattito, infatti, coinvolse anche la vigenza di tale legislazione, definita come uno «strumento essenziale della dittatura fascista» da G. Vassalli, Passione politica di un uomo di legge, in A. Rocco, Discorsi parlamentari, Il Mulino, Bologna 2005, p. 48.

				

				
					3521   Infatti, va precisato che in merito ai rapporti tra gli organi necessari del governo si è considerato in vigore proprio il r.d. n. 466 del 1901, detta «legge Zanardelli», «nata vecchia già nel 1901», secondo l’espressione di A. Barbera, Costituzione della Repubblica italiana, in Enciclopedia del diritto, Annali VIII, Giuffrè, Milano 2015, p. 304. Al riguardo, si è rilevato che sin dalla prima legislatura «nell’impossibilità di riferirsi alla legislazione fascista sul Capo del Governo, nominalmente soppressa già nel maggio del ’44, venne perciò rispolverato il vetusto decreto n. 466 del 1901, sulle competenze del Consiglio dei ministri: quasi che un tale atto non fosse stato – a sua volta – abrogato o ridimensionato da gran tempo», L. Paladin, Per una storia costituzionale dell’Italia repubblicana, Il Mulino, Bologna 2004, p. 82.

				

				
					3522   È lungo l’elenco delle nomine. Si pensi ad esempio a presidente e vicepresidenti del Senato e senatori, ministro della Real casa e prefetto di Palazzo, sottosegretari di Stato, membri del Consiglio di Stato e della Corte dei conti, ambasciatori e ministri plenipotenziari, prefetti, primi presidenti, presidenti di sezione e procuratori generali delle Corti di cassazione e delle Corti d’appello e altri ancora.

				

				
					3523   È questa l’opinione ad esempio di Rotelli, La Presidenza del Consiglio dei Ministri cit., pp. 208 sgg. Al riguardo, va segnalato come la stessa dottrina del tempo chiarisse che il decreto «specificava meglio dei precedenti le varie funzioni del Presidente del Consiglio e ne aumentava, per qualche lato, l’autorità», sono le parole di V.E. Orlando, Principii di diritto costituzionale, Barbera, Firenze 1889, p. 235.

				

				
					3524   Così Cheli, Spaziante, Il Consiglio dei Ministri e la sua presidenza cit., p. 45. Più radicale il pensiero di C. Mortati, L’ordinamento del Governo nel nuovo diritto pubblico italiano, Giuffrè, Milano 2000 (19311), p. 69, secondo il quale «artefice effettivo dell’unità di azione del gabinetto è solo il Consiglio: il presidente non ne è che il custode, e neppure esclusivo, potendo ogni ministro, sia pure pel tramite del presidente, richiedere la deliberazione del Consiglio su affari appartenenti alla competenza propria o di altri ministri, in quanto possano interessare l’azione comune».

				

				
					3525   R.d. 27 marzo 1867, n. 3629 (decreto Ricasoli) intitolato Consiglio dei ministri (e presidente del). Loro attribuzioni, revocato, pochi mesi dopo la sua adozione, con un decreto del governo Rattazzi; r.d. 25 agosto 1876, n. 3289 (decreto Depretis), il quale praticamente riproponeva lo stesso contenuto del decreto Ricasoli con una diversa intitolazione, Determinazione degli oggetti da sottoporsi al Consiglio dei ministri, riconoscendo al presidente del Consiglio la funzione di mantenere l’uniformità di indirizzo politico-amministrativo del governo.

				

				
					3526   Così S. Cassese, Intervento al Seminario su L’istituzione Governo oggi, in L’istituzione Governo cit., pp. 207 sgg.

				

				
					3527   Si esprime così Ruggeri, Il Consiglio cit., p. 238, nota 9.

				

				
					3528   Per un approfondimento sulla legge del 1925, cfr., ex plurimis, Mortati, L’ordinamento cit., pp. 65 sgg., 81 sgg.; Predieri, Lineamenti della posizione costituzionale cit., pp. 74 sgg., Rotelli, La Presidenza del Consiglio dei Ministri cit., pp. 301 sgg., 316 sgg. Predieri, in verità, sostiene la tesi dell’integrazione normativa della legge de qua e del r.d. Zanardelli. Di contrario avviso F. Staderini, L’ordinamento della Presidenza del Consiglio, in Costituzione e struttura del governo. Il problema della Presidenza del Consiglio, a cura di E. Spagna Musso, Cedam, Padova 1979, p. 137.

				

				
					3529   A partire dal 1930, come ricordato da alcuni autori, anche a seguito della testimonianza di Giuseppe Bottai, il Consiglio cessò di riunirsi e Mussolini passò a governare direttamente con i direttori generali. Cfr. Cassese, Intervento al Seminario cit., pp. 207 sgg.; Staderini, L’ordinamento cit., p. 183, nota 22; Ruggeri, Il Consiglio cit., p. 44, nota 35.

				

				
					3530   L’efficace espressione si deve a S. Cassese, Lo Stato fascista, Il Mulino, Bologna 2010, pp. 20 sgg. Secondo Mortati «la direzione politica dello Stato e il correlativo compito di coordinazione dei poteri pubblici, spettanti nel regime costituzionale al capo dello Stato, si è trasferito da noi al capo del governo», L’ordinamento del governo cit., pp. 70 sgg.

				

				
					3531   G. Rizza, Il presidente cit., p. 98; P.A. Capotosti, Accordi di governo e Presidente del Consiglio dei Ministri, Giuffrè, Milano 1974, p. 205; S. Labriola, Linea­menti costituzionali della Presidenza del Consiglio, in Costituzione e struttura del governo cit., pp. 82 sgg.; Pitruzzella, Il presidente del Consiglio dei ministri cit., p. 297. Parla di «pseudoproblema» Ruggeri, Il Consiglio cit., p. 235, nota 24, secondo il quale l’autoconvocazione è possibile nei casi di assoluta emergenza e urgenza (ad esempio la morte del presidente) e in ogni caso l’evoluzione del contesto politico può far sì che i ministri chiedano una convocazione del Consiglio, sulla quale poi vi sarà la valutazione del presidente.

				

				
					3532   Vedi per il Regno Unito, R. Biagi Guerini, La soluzione inglese al problema della Presidenza del Consiglio, in Costituzione e struttura del governo cit., pp. 436 sgg.; per la Francia, G. Negri, Alcuni aspetti dei rapporti tra il Presidente della Repubblica e il Primo Ministro in Francia tra il 1958 e il 1974, in Scritti in onore di Costantino Mortati, vol. I, Aspetti e tendenze del diritto costituzionale, Giuffrè, Milano 1977, p. 807.

				

				
					3533   Cfr., ex plurimis, S. Rodotà, La circolazione delle informazioni nell’apparato di governo, in L’istituzione Governo cit., p. 71; F. Ferraresi, Burocrazia e politica in Italia, Il Mulino, Bologna 1980, p. 91; S. Rodotà, La costituzione materiale ai tempi dell’unità nazionale, in «Laboratorio politico. Il compromesso storico», II, 1982, 2-3, p. 70; Pitruzzella, Il presidente del Consiglio dei ministri cit., p. 299; C. Chimenti, Gli organi costituzionali nella forma di governo italiana, Giappichelli, Torino 1989, p. 251. Lo racconta, nei suoi diari, lo stesso Andreotti. Si veda G. Andreotti, Diari, 1976-1979. Gli anni della solidarietà, Rizzoli, Milano 1981, p. 33. È preferibile, più attentamente, citare anche i dati statistici. Come rilevato da G. Guagnano, Fenomenologia del funzionamento dei governi, in L’attività dei governi della Repubblica italiana (1948-1994), a cura di M. Villone, A. Zuliani, Il Mulino, Bologna 1996, p. 56 sgg.: «Fatta eccezione per le prime due legislature, il numero di sedute per mese è andato aumentando nel tempo: da 2,7 sedute per mese nella III legislatura si è passati a 6,2 nella XI, il punto di svolta essendo rappresentato dal quinto governo Moro. Particolarmente poco intensa, quanto a numero di sedute, è risultata l’attività nella V e VI legislatura. In questa valutazione si distinguono positivamente specialmente i governi Amato e Ciampi (che d’altronde presentano, come si vedrà in seguito, anche un elevato numero di atti per giorno di durata) e i governi De Gasperi 5 e Fanfani 6 (quest’ultimo di transizione)».

				

				
					3534   Sono le parole di Capotosti, Accordi di governo cit., p. 206.

				

				
					3535   Ivi, pp. 206 sgg., in particolare nota 63; Labriola, Lineamenti costituzionali cit., pp. 84 sgg.

				

				
					3536   Così V. Cocozza, Autonomia finanziaria regionale e coordinamento, Jovene, Napoli 1979, pp. 36 sgg., ripresa e utilizzata nel contesto del coordinamento dell’attività di governo da Ruggeri, Il Consiglio cit., p. 268.

				

				
					3537   In tale misura si esprime, su tutti, ancora recentemente, Troilo, La struttura del governo cit., p. 9, nota 28.

				

				
					3538   Cfr. Staderini, L’ordinamento della Presidenza del Consiglio cit., pp. 183 sgg.

				

				
					3539   Su tale tipologia di atti cfr., tra gli altri, Rodotà, La circolazione delle informazioni cit., p. 73, che evidenzia come nel 1975 solo al 10% dei provvedimenti iscritti all’ordine del giorno del Consiglio dei ministri era allegata la bozza di testo. Parte della dottrina ha definito tale prassi «scorretta, se non illecita»: Labriola, Lineamenti costituzionali cit., p. 97 e non è mancato chi ha parlato anche di inesistenza di tali atti. In tal senso S. Fois, Intervento, in L’istituzione Governo cit., p. 205.

				

				
					3540   Lo ricorda Troilo, La struttura del governo cit., p. 9.

				

				
					3541   Cheli, Spaziante, Il Consiglio dei Ministri e la sua presidenza cit., p. 49; Labriola, Lineamenti costituzionali cit., pp. 62 sgg.

				

				
					3542   La definizione appartiene a Cheli, Spaziante, Il Consiglio dei Ministri e la sua presidenza cit., p. 49, secondo il quale tale modello si sarebbe sostituito a quello costituzionale.

				

				
					3543   S. Cassese, Esiste un governo in Italia?, Officina edizioni, Roma 1980 e Id., Is There a Government in Italy? Politics and Administration at the Top, in Presidents and Prime Ministers, a cura di R. Rose, E.N. Suleiman, American Enterprise Institute, Washington D.C. 1980, pp. 171-202.

				

				
					3544   Lo racconta proprio il diretto interessato, Giuliano Amato, già sottosegretario alla presidenza del Consiglio durante i governi presieduti da Bettino Craxi. Lo stile del sottosegretario emerse presto sui giornali e il presidente, compreso il meccanismo, imparò rapidamente. G. Amato, La Presidenza come organo di coordinamento politico-amministrativo, in La presidenza del Consiglio dei ministri a trent’anni dalla legge n. 400 del 1988, Presidenza del Consiglio dei Ministri, Dipartimento per l’informazione e l’editoria, Roma 2020, p. 11. 

				

				
					3545   Sono le parole di Capotosti, Accordi di governo cit., p. 206.

				

				
					3546   Riportata anche da M. Bonanni, Introduzione: direzione politica, collegialità e strumenti di efficienza, in P. Avril, M. Bonanni, F. Stacey, Governo, Ministri, Presidente, a cura di M. Bonanni, Edizioni di Comunità, Milano 1978, p. 7, che evidenzia come la discussione avesse preso una brutta piega.

				

				
					3547   Nel corso del tempo, sono stati oggetto di pubblicazione solo i verbali del periodo 1943-1948 e 1948-1953. Cfr., per il primo periodo, le edizioni critiche a cura di A.G. Ricci, pubblicate da Presidenza del Consiglio dei ministri, Dipartimento per l’informazione e l’editoria, 9 voll., Roma 1994-1998. Per il secondo periodo, si veda l’edizione critica a cura di Francesca Romana Scardaccione, 3 voll., 2005-2007.

				

				
					3548   Ne dà correttamente conto M. Strano, La legge sulla Presidenza del Consiglio, in «Il Foro italiano», CXII, 1989, 5, p. 318.

				

				
					3549   Ai sensi dell’art. 2, primo comma, della l. n. 400 del 1988, «il Consiglio dei ministri determina la politica generale del Governo e, ai fini dell’attuazione di essa, l’indirizzo generale dell’azione amministrativa; delibera altresì su ogni questione relativa all’indirizzo politico fissato dal rapporto fiduciario con le Camere».

				

				
					3550   Non va naturalmente trascurato che già con la legge finanziaria per il 1988 (art. 2 della l. 11 marzo 1988 n. 67) erano state declinate procedure di coordinamento e di razionalizzazione dei lavori del Consiglio (ad esempio l’obbligo di corredare di relazione tecnica, positivamente verificata dal Tesoro, i provvedimenti di spesa come condizione per l’iscrizione dell’atto all’ordine del giorno del Consiglio). Cfr. Strano, Considerazioni cit., p. 318.

				

				
					3551   Così P. Ciarlo, La legge sulla presidenza del consiglio e l’evoluzione della forma di governo, in «Il Foro italiano», CXII, 1989, 5, p. 312.

				

				
					3552   Per indagare «ispirazione», ratio e obiettivi del regolamento cfr., ex plurimis, S. Merlini, G. Guiglia, Il regolamento interno del Consiglio dei Ministri, in «Quaderni costituzionali», XIV, 1994, 3, p. 503; L. D’Andrea, P. Nicosia, A. Ruggeri, Prime note al regolamento del Consiglio dei Ministri, in «Archivio di diritto costituzionale», 1993, 2, p. 114.

				

				
					3553   L’articolo 1 dispone che sono ammessi a partecipare al Cdm solo il presidente del Consiglio e i ministri. Li assiste il sottosegretario di Stato con funzioni di sottosegretario del Consiglio, che redige il processo verbale, e, nei soli casi in cui è prescritto, i presidenti delle Regioni a statuto speciale e delle Province autonome di Trento e Bolzano. Regola che non ha mancato di subire eccezioni. Tra le più recenti, va ricordata la partecipazione, durante l’esecutivo Monti, del portavoce del presidente del Consiglio, al fine di comunicare agli organi di stampa il contenuto delle decisioni prese nel corso del Consiglio immediatamente dopo la conclusione delle riunioni. In caso di assenza o impedimento temporaneo del presidente del Consiglio, le relative funzioni sono svolte, ai sensi dell’art. 8 della legge 23 agosto 1988, n. 400, dal vicepresidente del Consiglio: in caso di più vicepresidenti dal più anziano tra loro, in mancanza, dal ministro più anziano per età. In caso di assenza o impedimento del sottosegretario alla presidenza, le funzioni di segretario del Cdm sono svolte dal ministro più giovane.

				

				
					3554   Cfr. G. Tarli Barbieri, Presidente del Consiglio e situazione di crisi politica (2001-2010), in Indirizzo politico e collegialità del Governo: miti e realtà nel governo parlamentare italiano, a cura di S. Merlini, Giappichelli, Torino 2011, p. 97.

				

				
					3555   L’espressione si deve a P.A. Capotosti, La difficile governabilità italiana: dal governo di coalizione alle coalizioni di governo, in Alle frontiere del diritto costituzionale. Scritti in onore di Valerio Onida, Giuffrè, Milano 2011, pp. 344 sg., richiamato anche da Troilo, La struttura del governo cit., p. 35.

				

				
					3556   Insieme alla raccolta delle deliberazioni costituisce atto ufficiale del Consiglio dei ministri, ai sensi dell’art. 10 del regolamento interno.

				

				
					3557   Qui il comunicato stampa del Cdm del 31 luglio 2019: www.regioni.it/news/2019/08/01/comunicato-stampa-del-consiglio-dei-ministri-n-67-del-31-07-2019 -599633/ (15 novembre 2021).

				

				
					3558   L’aneddoto è raccontato per la prima volta da Sgueo, Lo scontro tra regola e prassi cit., p. 163.

				

				
					3559   Rodotà, La circolazione delle informazioni cit., p. 73.

				

				
					3560   Il testo del comunicato stampa è consultabile al link www.regioni.it/news/2019/08/06/comunicato-stampa-del-consiglio-dei-ministri-n-68-del-06-08-2019-599822/ (15 novembre 2021).

				

				
					3561   Durante questo governo, invero, si sono registrate convocazioni del Consiglio sovente a tarda sera, con discussioni iniziate in ritardo e terminate spesso a notte fonda, nonostante fossero spesso precedute da riunioni dei capi delegazione, cioè ministri esponenti dei diversi partiti, chiamati a guidare le rispettive delegazioni al governo. Una prassi, salvo la presenza dei capi delegazione, non seguita dal governo Draghi.

				

			

		

	
		
			Ministri senza portafoglio 
e sottosegretari alla presidenza 
di Rosaria Morgante

			1. Premessa

			Ministri senza portafoglio e sottosegretari alla presidenza completano il vertice politico-amministrativo del governo svolgendo un ruolo non secondario nella sua struttura3562 pur non essendo menzionati espressamente nell’articolo 92 della Costituzione, dove il presidente del Consiglio dei ministri, i ministri e il Consiglio dei ministri sono gli unici organi la cui presenza è prevista per la nascita, e la sopravvivenza, del governo.

			Prima di affrontare le questioni che emergono dall’approfondimento di tali figure, si ritiene opportuno sottolineare due aspetti, la cui chiarezza risulta essere fondamentale per la lettura di queste pagine. Il primo concerne il termine «sottosegretari» che in questo capitolo si intendono «presso» la presidenza del Consiglio, avendo riguardo a distinguerli sia dal sottosegretario alla presidenza del Consiglio dei ministri, segretario dello stesso, unico e necessario, sia dagli altri sottosegretari nominati presso i dicasteri3563.

			Il secondo aspetto riguarda il tema della presunta fungibilità degli organi di cui si sta trattando. In effetti, sebbene l’effettivo esercizio dei compiti affidati alle due figure sia molto simile, esistono delle differenze strutturali, legate più alla posizione costituzionale che alle attività concretamente svolte, che permettono di distinguere la funzione di ministro senza portafoglio da quella di sottosegretario. Quest’ultimo, ai sensi dell’articolo 10, quinto comma, della legge 23 agosto 1988, n. 400, può «essere nominat[o] presso la Presidenza del Consiglio dei ministri [...] per lo svolgimento di determinati compiti e servizi». Anche i ministri senza portafoglio vengono nominati presso la presidenza per esercitare «funzioni loro delegate dal Presidente del Consiglio dei Ministri» o a essi assegnate dalla legge, come prescritto dall’articolo 9, primo e secondo comma, della medesima legge. I primi sono, dunque, «coadiutori» del capo dell’esecutivo, i secondi suoi «collaboratori-delegati»3564. I primi non partecipano al Consiglio dei ministri, quantomeno mai con voto deliberativo, e non sono responsabili collegialmente degli atti dello stesso, i secondi, invece, ne sono parte integrante, concorrono alla formazione degli atti del Consiglio, ne rispondono di fronte al Parlamento e sono autorizzati dalla legge a controfirmare gli atti del presidente della Repubblica3565.

			Infine, una delle differenze probabilmente più significative riguarda la circostanza che mentre i sottosegretari non sono titolari di compiti, per così dire, «propri» (e infatti l’esercizio delle funzioni è sempre conseguenziale a una delega che trasferisce compiti determinati dal presidente del Consiglio ai sottosegretari), ai ministri senza portafoglio possono (e non per forza devono) essere attribuiti ex lege, e dunque in via preventiva e astratta, compiti specifici.

			Nonostante il dettato costituzionale, diversi interventi legislativi, nel corso degli anni, hanno cristallizzato la prassi per cui, di fatto, i ministri senza portafoglio e i sottosegretari sono da sempre parte integrante degli esecutivi. Tra i principali senz’altro la già citata legge n. 400 del 1988, che proprio nel capo intitolato Gli Organi del Governo dedica gli articoli 9 e 10 alle due figure allo studio, oltreché il decreto legislativo 30 luglio 1999, n. 303, recante Ordinamento della Presidenza del Consiglio dei Ministri che, all’articolo 7, prevede la possibilità di determinare, tramite lo strumento del decreto del presidente del Consiglio dei ministri, le strutture della cui attività si avvalgono i ministri o i sottosegretari da questo delegati.

			Dunque, ciò che ci si chiede, in maniera forse retorica, è se può considerarsi legittima la presenza nel governo di figure non riconducibili all’articolo 92 e se queste siano soggette alla stessa disciplina dettata per gli organi costituzionalmente necessari3566. Più in generale, vanno verificate le ragioni per cui, nell’evoluzione del nostro sistema costituzionale, queste due figure a cavallo tra politica e amministrazione abbiano ricoperto e continuino ad assumere un ruolo che spesso, anche se non sempre, risulta essere determinante3567.

			Invero, l’eventuale legittimazione che i ministri senza portafoglio e i sottosegretari trovano nell’ordinamento repubblicano quali membri a pieno titolo dell’esecutivo costituisce uno degli strumenti di modifica dell’architettura del governo che fanno di quest’ultimo un organo dall’elastica composizione3568.

			E infatti, l’esigenza della nomina di sottosegretari, per necessità dovute all’esercizio di compiti di amministrazione attiva da parte della presidenza, e di ministri senza portafoglio, per allargare la visibilità di politiche pubbliche senza creare istituzioni stabili, si accompagna spesso a un’altra esigenza, di matrice politica, che richiede l’avallo delle forze politiche in campo, tanto che tali nomine sono non di rado il frutto di accordi funzionali alla spartizione delle quote di potere tra le forze politiche che hanno dato vita alla maggioranza che sosterrà il governo3569.

			Inoltre, sembra opportuno sottolineare prassi e consuetudini che, si ribadisce, si sono sviluppate intorno alle due figure per colmare indicazioni legislative che, a partire dal silenzio della Costituzione, appaiono lacunose.

			2. Le origini e l’epoca statutaria: i sottosegretari

			L’idea del sottosegretario, quale organo governativo coadiuvante del ministro, viene mutuata dall’ordinamento inglese. Il modello britannico prevedeva che le esigenze di collaborazione con il ministro, membro del Cabinet e capo del dicastero, fossero soddisfatte con l’attribuzione delle relative competenze a due distinte figure: per le questioni politiche il Parliamentary Under-Secretary of State, per quelle più strettamente tecnico/amministrative il Permanent Under-Secretary.

			Quando, invece, i sottosegretari di Stato, per la prima volta con la legge 12 febbraio 1888, n. 51953570, trovarono cittadinanza nell’ordinamento italiano, si decise di assegnare a un unico soggetto l’esercizio di funzioni di collaborazione con il ministro, ora nell’attività politica, ora nella sua attività di vertice di un apparato amministrativo. La legge n. 5195 prevedeva che a ciascun ministro si accompagnasse un sottosegretario cui era consentito «sostenere la discussione degli atti e delle proposte del Ministero nel ramo del Parlamento a cui appartiene, o quale commissario regio in quello di cui non fa parte»3571.

			L’intervento normativo mirava, dunque, a rendere il più solido possibile il legame tra gli esponenti del governo, in quanto vertici degli apparati burocratici, e il Parlamento così da fortificare e consolidare la presenza dei ministeri all’interno della stessa assemblea3572. È per questo motivo che i primi otto sottosegretari della storia dello Stato italiano erano tutti membri del Parlamento3573.

			Nonostante la legge prevedesse la nomina di un solo sottosegretario per ogni ministro, quasi subito si consolidò la prassi di assegnare ai vari ministeri più di un sottosegretario: prassi mantenuta e consolidata anche dopo il varo della Costituzione.

			Ai sottosegretari vennero conferiti, ex lege, poteri di supplenza del ministro in caso di assenza o di impedimento di quest’ultimo. L’esercizio di ulteriori competenze doveva invece presuppore una delega del ministro, che fosse successivamente approvata con regio decreto.

			Si ritenne che non fosse necessario prevedere, al contrario del sistema inglese, l’istituzione di un «sottosegretario permanente», autonomo rispetto a qualsiasi appartenenza politica, in quanto la continuità dell’azione amministrativa veniva comunque garantita da coloro che ricoprivano posti di vertice nell’ambito dell’amministrazione di ciascun dicastero3574.

			La carica di sottosegretario, conferita dal re su proposta del capo del governo e di concerto con il ministro3575, poteva essere ricoperta da qualsiasi cittadino che avesse compiuto la maggiore età, anche se, ricordiamo, non vi è traccia nel periodo statutario di sottosegretari scelti tra non parlamentari.

			Il numero dei sottosegretari aumentò, e non di poco, durante il periodo fascista. Benito Mussolini, avendo concentrato nelle sue mani vari dicasteri, delegò una serie di funzioni proprio ai sottosegretari con una conseguenziale crescita e affermazione del ruolo degli stessi: i quali, in effetti, potevano firmare tutti gli atti di competenza del ministro, a eccezione di quelli deliberati dal Consiglio dei ministri. Tale tendenza fu confermata anche durante il periodo della legislazione bellica. Poco prima dell’avvento della Repubblica, infatti, si istaurò quello che viene definito «Governo dei sottosegretari» in cui questi ultimi, in assenza dei titolari dei dicasteri, svolgevano funzioni quasi del tutto assimilabili a quelle dei ministri3576.

			2.1 I ministri senza portafoglio

			La prassi di nominare ministri senza portafoglio si instaura nell’ordinamento italiano successivamente alla promulgazione dello Statuto albertino.

			Invero, lo Statuto, oltre a differenziare tra «ministri di Stato» e «ministri segretari di Stato», non operava alcuna distinzione tra i membri del gabinetto. I ministri senza portafoglio, al pari di quelli titolari di un dicastero, venivano nominati e revocati dal re, avevano il diritto di intervenire e votare nelle sedute della Camera del Parlamento di cui erano membri ed erano politicamente responsabili degli atti dell’esecutivo3577.

			Fin dalle prime esperienze di governo, tra le competenze dei ministri senza portafoglio, mai considerate mere cariche onorifiche, vennero incluse materie che l’esecutivo riteneva fondamentali ai fini del rafforzamento del consenso popolare. Si pensi, su tutti, a Vincenzo Gioberti che, nel 1848, venne nominato ministro (senza portafoglio) della guerra «quale riprova, innanzi ad una piazza in ebollizione, della volontà di portare avanti la guerra»3578.

			La legge n. 5195 del 1888 prevedeva che il numero dei ministeri dovesse essere individuato con decreto reale. La norma fu oggetto di non poche critiche: la dottrina maggioritaria riteneva che in questo modo si sarebbe conferita al governo una competenza «non giustificata né dai principi, né dall’opportunità»3579 e che una scelta in grado di modificare l’assetto costituzionale dell’ordinamento non avrebbe potuto essere compiuta se non con l’assenso del Parlamento.

			Il numero dei ministri senza portafoglio si accrebbe con l’entrata dell’Italia nella Grande Guerra. Infatti, per far fronte alle esigenze amministrative del periodo bellico furono creati vari ministeri provvisori, al cui vertice vennero posti ministri senza portafoglio: ministero per le Armi e munizioni, ministero per l’Assistenza militare e le pensioni di guerra, ministero per i Trasporti marittimi e ferroviari ecc.

			Tendenza contraria si registra invece con l’avvento del fascismo, quando il «Capo del Governo, Primo Ministro Segretario di Stato» diventò l’unico ministro responsabile sul piano costituzionale: la nomina di ministri senza portafoglio avrebbe spalmato su più soggetti il potere che invece, secondo la logica dittatoriale, doveva essere concentrato nelle mani del segretario nazionale del partito fascista.

			3. La mancata previsione in Costituzione: la legittimità costituzionale

			La questione, certamente cruciale, della legittimità costituzionale delle due figure in esame emerse fin dalla I legislatura repubblicana. Infatti, in un momento immediatamente successivo alla nascita del quinto governo De Gasperi, Fausto Gullo (Partito comunista italiano), in sede parlamentare, evidenziò l’incostituzionalità della composizione del neonato gabinetto ritenendola «indubbiamente difettosa ed arbitraria» in quanto comprendente, tra gli altri, due ministri senza portafoglio3580. In risposta, Egidio Tosato (Democrazia cristiana) sottolineò che la Carta costituzionale doveva essere interpretata in modo non avulso dalla realtà storica nella quale la stessa andava a incidere. Realtà storica che, nelle tradizioni costituzionali di tutti i paesi, ammetteva la figura del ministro senza portafoglio «non tanto per risolvere situazioni di equilibrio politico [...], ma perché spesso occorrono delle persone che si occupino di particolari problemi che impressionano l’opinione pubblica del Paese e per i quali non è necessaria un’organizzazione permanente amministrativa»3581.

			In effetti, la Carta costituzionale, laconicamente, si limitava (rectius si limita) a prevedere che a ogni dicastero debba essere preposto un ministro: non è conseguenziale però il «viceversa», ovvero che a ogni ministro debba essere preposto un dicastero, in quanto «non vi è una connessione logica e necessaria fra il concetto di ministro e il concetto di ministero», poiché «il ministro è un organo costituzionale che fa parte del Consiglio dei ministri, il ministero non è che un ufficio centrale dell’amministrazione dello Stato»3582. Inoltre, il terzo comma dell’articolo 95 pone una riserva di legge per la determinazione del numero dei ministeri oltre che per la loro organizzazione (articolo 97, secondo comma). Nessuna riserva di legge è prevista, invece, per la composizione del gabinetto. In tema di responsabilità la Costituzione stabilisce poi che i ministri rispondano collegialmente degli atti del Consiglio e individualmente degli atti del proprio dicastero, sottolineando un diverso approccio tra la responsabilità derivante dalla loro funzione monocratica, in quanto esercitano funzioni delegate dal capo dell’esecutivo – come fanno anche i sottosegretari – e la responsabilità collegiale in quanto componenti del Consiglio dei ministri3583.

			La volontà implicita, da parte della «Commissione dei settantacinque», di conservare l’istituto dei sottosegretari anche nel periodo repubblicano è desumibile dall’inserimento di questi ultimi tra le categorie eleggibili a senatori, nel progetto dell’articolo 57 della Costituzione.

			Ciò che è certo è che, essendo entrambe le figure non sorrette da un’esplicita garanzia costituzionale, non è peregrino che ci possa essere un potere esecutivo sprovvisto di sottosegretari e di ministri senza portafoglio «senza mutare nulla dell’assetto istituzionale e della forma di governo vigenti»3584 e che se questi entrano a far parte della compagine governativa non possono, certamente, diminuire le competenze o il rango di quegli organi governativi espressamente previsti dalla Costituzione3585.

			4. Casi, prassi e convenzioni in materia di sottosegretari e di ministri senza portafoglio

			Almeno fino alla legge n. 400 del 1988, che per la prima volta conferisce una certa sistematicità alle regole in materia di ministri senza portafoglio e di sottosegretari, le sintetiche indicazioni normative hanno fatto sì che la prassi cristallizzasse convenzioni risalenti al periodo pre-repubblicano.

			La prima di tali convenzioni riguarda certamente la modalità di nomina delle due figure. Invero, come nel periodo statutario il re provvedeva alla nomina dei ministri senza portafoglio con lo stesso regio decreto con cui formava il governo, così, oggi, la legge prevede che alla nomina dei ministri senza portafoglio si proceda con decreto del presidente della Repubblica su proposta del presidente del Consiglio3586 e che, dovendo operare iure delegationis3587, le funzioni a essi attribuite devono essere loro traslate dal capo dell’esecutivo con un proprio decreto successivo. Il giuramento, inteso quale «condizione per il legittimo esercizio dell’ufficio»3588, viene prestato nelle mani del capo dello Stato, con la stessa formula e in concomitanza con quello dei ministri titolari di dicastero3589. Anche i sottosegretari venivano nominati con regio decreto, a seguito di deliberazione del Consiglio dei ministri, e giuravano nelle mani del presidente del Consiglio. Il regio decreto è stato, chiaramente, sostituito dal decreto del presidente della Repubblica ma il giuramento nelle mani del presidente del Consiglio, che invece formula la proposta di nomina, è oggi previsto e disciplinato dall’articolo 10 della legge n. 400 del 19883590. La cerimonia di giuramento dei sottosegretari si tiene a Palazzo Chigi, nella Sala dei Galeoni, alla presenza, oltre che del presidente del Consiglio dei ministri, del segretario generale della presidenza del Consiglio e del sottosegretario alla presidenza del Consiglio, il quale è incaricato di recitare la formula di giuramento, la stessa di quella prevista per i ministri, a cui tutti gli altri sottosegretari rispondono «giuro».

			Quanto invece alla decadenza dalla carica, in generale, la vita politica dei ministri senza portafoglio e dei sottosegretari alla presidenza del Consiglio all’interno del gabinetto segue il corso di quest’ultimo.

			Si è detto prima che, nel periodo statutario, spesso la nomina di ministri senza portafoglio e sottosegretari rispondeva alla necessità di rafforzare il più possibile il prestigio dell’esecutivo di fronte al paese e, soprattutto, di fronte al Parlamento3591. La prassi seguì anche nell’esperienza repubblicana, tanto che, nella prima fase, personalità di grande prestigio vennero individuate quali ministri senza portafoglio e sottosegretari privi di qualsiasi delega3592. Il legame con il potere legislativo si fondava sulla possibilità per i ministri, tutti i ministri, di partecipare alle sedute parlamentari anche qualora questi non appartenessero all’Assemblea, sebbene, si ricorda, i sottosegretari estranei al ramo del Parlamento alla cui discussione volessero prendere parte necessitassero di un decreto reale di nomina a commissario regio.

			Nel corso del tempo, una serie di deleghe tacite conseguenziali all’assunto per cui «il Sottosegretario prende la parola nella Camera» portarono a considerare legittima la facoltà dei sottosegretari di partecipare alle discussioni parlamentari anche quando fossero privi di delega, dunque in base, esclusivamente, alla loro qualità di rappresentanti del governo3593.

			Anche in questo caso, con l’avvento del regime repubblicano, la prassi è stata consolidata. Si rammenta, a tal proposito, la frase con cui il presidente del Senato Giovanni Spadolini commentò, durante la discussione del bilancio dello Stato del 1989, la momentanea assenza del ministro del Tesoro Guido Carli con «ci siamo accontentati talvolta anche di un Sottosegretario»3594. Oggi, sia la legge fondamentale dello Stato (articolo 64), sia la legge n. 400 del 1988, sia i regolamenti delle Camere attribuiscono il diritto ai membri del governo «di essere sentiti ogni volta che lo richiedono».

			Come per tutti i rappresentanti dell’esecutivo, anche per i ministri senza portafoglio e i sottosegretari esiste un’organizzazione burocratica, la cui struttura è definita dal decreto del presidente del Consiglio che regola l’ordinamento delle strutture generali della presidenza. In questo modo, i vertici politici, all’indomani della nomina, non dovendo provvedere alla costituzione dei propri uffici di diretta collaborazione, possono mettersi subito a lavoro. Al contrario, e dunque in assenza di una previsione generale sulla composizione degli stessi, il meccanismo di spoils system produrrebbe un azzeramento totale degli stessi con la conseguenza che sarebbe necessario «dover negoziare ad ogni cambio di maggioranza la struttura di tutti gli uffici di diretta collaborazione dei singoli ministri»3595 e sottosegretari. I ministri senza portafoglio si avvalgono di un Ufficio di gabinetto; di un Ufficio responsabile per il settore legislativo; di una Segreteria particolare e di un Ufficio stampa. Più snelli sono invece gli Uffici di staff dei sottosegretari, composti da una Segreteria tecnica e una Segreteria particolare. Per entrambi gli organi non è, in ogni caso, pregiudicata la possibilità di una diversa individuazione degli Uffici di staff. A ciò si deve provvedere, su proposta del vertice politico, con decreto del presidente del Consiglio dei ministri3596. Tale iter è necessario perché nell’ambito della presidenza, le cui spese figurano nel bilancio dello Stato non in maniera analitica ma come stanziamento unitario3597, si rende quasi necessaria, tramite una mediazione del segretariato generale, una ripartizione delle spese del bilancio che sia il più equa possibile tra i vari uffici e dipartimenti. Non ci si può esimere dal sottolineare la differente procedura prevista, invece, per la modifica dell’architettura degli uffici di diretta collaborazione dei ministri titolari di dicastero per cui è necessario procedere con decreto del capo dello Stato3598.

			5. Trasformazioni delle funzioni sovrane ed espansione dell’intervento pubblico: il campo d’azione dei ministri senza portafoglio e dei sottosegretari

			Se si parla dei ministri senza portafoglio e dei sottosegretari come organi non necessari del governo, si immagina che il loro ruolo sia quello di essere gli «avvocati» di settori dell’intervento sovrano non centrali3599.

			In effetti, le funzioni a questi affidati riguardano spesso argomenti nuovi all’attenzione pubblica, frutto di esigenze createsi nel corso del tempo (si pensi, su tutte, alla materia, oggi cruciale, delle politiche europee).

			Altre volte, magari, le materie attribuite ai ministri senza portafoglio e ai sottosegretari non rientrano nelle attribuzioni di nessun apparato centrale e per questo diventano, spesso definitivamente, parte della quotidianità di Palazzo Chigi3600.

			Talvolta le competenze attengono a settori trasversali che, onde evitare problemi di competenza, vengono assegnati a organi appositamente delegati3601. Ancora, per la gestione di determinate problematiche, il presidente del Consiglio preferisce circondarsi di personalità con spiccate capacità tecniche.

			Indipendentemente dalla «natura» dei compiti che nel corso dei governi repubblicani sono stati ritenuti, seppur spesso sotto le mentite spoglie di «esigenza sociale del momento», talmente importanti e attuali da essere posti sotto la responsabilità diretta di un componente dell’esecutivo, essi possono essere suddivisi in due categorie.

			Alla prima appartengono tutti quei compiti che potremmo definire di coordinamento o di studio; nella seconda rientrano, invece, vere e proprie funzioni di amministrazione attiva.

			La fantasia creativa sprigionata dai governi nell’attribuzione di deleghe di funzioni ai sottosegretari e ai ministri senza portafoglio, spesso «occasione per agevolare i necessari riequilibri politici fra l’assegnazione di dicasteri di maggiore o minore importanza»3602, è meritevole di essere quantomeno menzionata3603.

			Si potrebbe pensare, ad esempio, a quella che per la prima volta fu definita da Antonio Billia «questione meridionale», posta, quasi senza soluzione di continuità, sotto l’occhio di bue dei governi repubblicani3604. A partire dal sesto esecutivo De Gasperi, che attribuì a Pietro Campilli (Dc), in qualità di ministro senza portafoglio, il compito di occuparsi della Cassa per il Mezzogiorno e delle opere straordinarie di interesse pubblico nell’Italia meridionale e centrale, fino al governo Draghi, che ha designato la deputata Maria Rosaria Carfagna (FI) ministro senza portafoglio per il Sud e la coesione territoriale, passando per il quarto governo Moro e Francesco Compagna (Partito repubblicano italiano), sottosegretario alla presidenza del Consiglio dei ministri con delega agli Interventi straordinari nel Mezzogiorno, la questione meridionale, più o meno così denominata, è stata, dunque, quasi sempre posta sotto la responsabilità di un organo non necessario del governo3605.

			Se però il reale motivo dell’attribuzione di una delega in tale materia a un vertice politico fossero l’importanza e l’attualità della questione risulta di difficile comprensione una serie di scelte riguardanti l’architettura di determinati esecutivi. Basta prendere, ad esempio, il caso del settimo governo De Gasperi. In effetti, non è difficile domandarsi sul perché, proprio nell’arco della sua durata in carica, alle questioni del Mezzogiorno non venne preposto alcun rappresentante del gabinetto, considerato che sia nel precedente esecutivo (sesto governo De Gasperi, 27 gennaio 1950-26 luglio 1951), sia nel successivo (ottavo governo De Gasperi, 16 luglio 1953-17 agosto 1953), alla questione era stato delegato un ministro senza portafoglio. È quantomeno singolare che, in sostanza, nell’arco di tre anni, da un medesimo presidente del Consiglio e da una medesima maggioranza, la questione meridionale sia stata considerata degna di una particolare attenzione per tre anni con una pausa nell’anno centrale.

			Non mancano, però, esempi di ciò di cui si è detto all’inizio del capitolo, e cioè che l’importanza di un ministro senza portafoglio o un sottosegretario, delegati dal presidente del Consiglio a svolgere compiti propri del capo dell’esecutivo, può essere talvolta determinante per mantenere gli equilibri interni del governo. Ciò avviene, certamente, nell’ambito delle attribuzioni in materia di politiche europee.

			La legge n. 400 del 1988 ha posto tali attribuzioni sotto la responsabilità del presidente del Consiglio, spostandone la cabina di regia a Palazzo Chigi e mettendo fine, anche se non definitivamente, a quel tiro alla fune tra ministero degli Affari esteri e presidenza del Consiglio che si contendevano, da sempre, la competenza in questione. Infatti, mentre il Dipartimento per le politiche europee, per mezzo di un ministro o un sottosegretario posto al suo vertice, ha sempre garantito supporto al presidente nella fase cosiddetta «discendente», ovvero di trasposizione sul piano interno della normativa europea, il ministero degli Esteri ha, invece, sempre svolto un ruolo chiave nella fase cosiddetta «ascendente», cioè di creazione della normativa europea. Nel 1993, l’allora presidente del Consiglio Carlo Azeglio Ciampi volle, e ottenne, l’istituzione di un particolare ufficio, denominato «Segreteria tecnica per gli affari comunitari», chiamato a sopperire alla mancanza e conseguente necessità di una «expertise puntuale sulle questioni europee: complesse, non facili e legate anche a un sistema abbastanza diverso dal nostro, a gergalità comportamentali e anche a denominazioni che effettivamente necessitano di un occhio particolare»3606. L’ufficio è stato soppresso dal governo Dini e le sue funzioni sono state assorbite dal Dipartimento per le politiche europee e sono quindi svolte dall’organo politico incaricato. Nonostante, dunque, oggi la sfera di competenze del ministro o del sottosegretario si sia inevitabilmente allargata, il braccio di ferro tra Palazzo Chigi e la Farnesina non è ancora cessato3607. Ne è la prova la designazione, fortemente voluta dal presidente Matteo Renzi, nel 2016, di Carlo Calenda a capo della Rappresentanza permanente d’Italia presso l’Unione europea. In effetti, sebbene la nomina spetti formalmente al Consiglio dei ministri, il ruolo decisivo è sempre stato assunto dal ministro per gli Affari esteri, da cui, tra l’altro, deve arrivare la proposta di nomina. La designazione di Calenda, che ha rotto la tradizione di nominare personalità appartenenti ai gradi più alti del Corpo diplomatico della Repubblica, è stato il segnale che Palazzo Chigi voleva, ancora una volta, imporre la sua autorevolezza rispetto al ministero degli Esteri3608. Il presidente Renzi, infatti, con la nomina alle politiche europee di un sottosegretario (Sandro Gozi), e dunque non di un ministro senza portafoglio, ha voluto indicare la chiara volontà di esercitare un più diretto controllo sul tema e un rafforzamento del potere direttivo della presidenza3609.

			Un altro degli ambiti che, in determinati momenti della storia repubblicana, ha assunto un peso importante per gli esecutivi è quello delle riforme costituzionali. Si pensi che quando Giuliano Amato, nel primo governo D’Alema, fu investito della delega con potere di «verifica della coerenza delle iniziative normative con gli indirizzi di riforma del programma di governo» venne definito un «super controllore con compiti trasversali che gli consentirebbero di occuparsi di tutto»3610. L’ambito delle riforme istituzionali, data la rilevanza della posta in gioco, è stato spesso posto sotto il controllo e la responsabilità di un componente di spicco della compagine governativa3611. Così, il presidente del Consiglio Renzi ha ritenuto di indicare Maria Elena Boschi, da lungo tempo tra i suoi più stretti collaboratori, come ministra senza portafoglio per le Riforme costituzionali e i rapporti con il Parlamento. L’attenzione che il presidente del Consiglio, o chi per lui, voleva attribuire al tema, è confermata da due circostanze: la prima riguarda il fatto che ad affiancare la ministra erano stati posti tre sottosegretari, tutti appartenenti allo stesso partito3612, e la seconda è che con l’insediamento del nuovo governo Gentiloni, e dunque dopo l’esito del referendum costituzionale del 4 dicembre 2017, la materia non venne delegata a nessun componente dell’esecutivo, evidentemente perché il tempo per riformare la Carta costituzionale era ritenuto ormai esaurito. La delega è stata spesso conferita unitamente ad altre due materie: a) la prima, prettamente di coordinamento, per i «rapporti con il Parlamento». Tale funzione di ponte tra il potere esecutivo e il potere legislativo trova indirettamente fondamento all’interno della Costituzione che, si ricorda, riconosce il diritto per tutti i membri del governo di assistere alle sedute parlamentari (articolo 64)3613; b) la seconda «per l’attuazione del programma di governo». Tale delega è conferita a un ministro senza portafoglio per la prima volta nel secondo governo Berlusconi, nel corso del quale è stato anche creato il relativo Dipartimento, successivamente «declassato» a Ufficio3614, che fino al secondo governo Conte era posto sotto la responsabilità di un sottosegretario presso la presidenza del Consiglio.

			Il riguardo nei confronti del tema della «funzione pubblica» da parte degli esecutivi è riscontrabile nel corso di tutta la storia repubblicana. Infatti, fin dalla fase costituente il riformismo amministrativo fu oggetto di studi tesi ad «acclimatare nell’amministrazione le tecniche organizzative e i metodi di lavoro della moderna scienza dell’organizzazione»3615. Tale compito veniva spesso attribuito a uffici appositamente istituiti presso la presidenza del Consiglio la cui responsabilità era affidata a ministri senza portafogli e sottosegretari3616.

			Probabilmente si tratta dell’unica figura di ministro senza portafoglio o sottosegretario che è sempre presente, dal governo De Gasperi VI in poi, all’interno delle compagini governative e rappresenta il ministro senza portafoglio che «più spesso figura come concertante nel preambolo dei disegni di legge governativa»3617.

			Le funzioni del ministro della Pubblica amministrazione sono tante, come tanti sono gli ambiti in cui queste vengono esercitate: coordinamento, indirizzo, promozione in materia di iniziative normative e amministrative, di vigilanza nel contesto del lavoro pubblico, di organizzazione delle pubbliche amministrazioni, di sistemi di gestione dei risultati e valutazione della performance, di semplificazione amministrativa.

			Dalla legge sul procedimento amministrativo n. 241 del 1990 (e dagli altri importanti interventi dell’inizio degli anni Novanta), si sono succeduti quindici ministri senza portafoglio, ma solo in cinque sono riusciti nell’intento di mettere a punto importanti, anche se dagli esiti controversi, riforme nel funzionamento della pubblica amministrazione: Sabino Cassese, Franco Bassanini, Franco Frattini, Renato Brunetta e Marianna Madia3618.

			Nei governi Moro V, Fanfani VI, Berlusconi I, Dini e Prodi I il ministro senza portafoglio per la Funzione pubblica ricevette la delega unitamente a quella per gli Affari regionali. Invece, nel secondo governo Berlusconi, si susseguirono tre ministri e un sottosegretario con delega alla Funzione pubblica e Olimpiadi.

			Prima sotto la responsabilità del ministro per i Lavori pubblici, poi sotto quella del ministro dell’Interno, il settore della protezione civile venne posto alla diretta responsabilità di un componente dell’esecutivo solo nel 1981. Infatti, conseguenzialmente al tragico evento di Vermicino e soprattutto successivamente agli eventi sismici in Campania e in Basilicata, emerse la necessità di creare una cabina di regia in grado di gestire le emergenze e di fornire assistenza alla popolazione colpita. Per questo, il presidente della Repubblica Sandro Pertini, su proposta del presidente del Consiglio Spadolini, nominò Giuseppe Zamberletti (Dc) ministro senza portafoglio per il Coordinamento della protezione civile3619. Un cambio di rotta si verificò nel 1990 quando il presidente Francesco Cossiga, al momento di ratificare la legge istitutiva del Servizio nazionale della protezione civile, si rifiutò di firmare la stessa, rinviandola alle Camere con la costatazione che alcune competenze in materia non potessero essere attribuite a un ministro senza portafoglio, dunque a un organo «di incerta qualificazione costituzionale» considerata la «grande rilevanza politica, istituzionale e giuridica» della questione, né tantomeno si poteva pensare di attribuire a un ministro senza portafoglio il potere di dichiarare lo stato di emergenza, escludendo dalla decisione non solo il capo dell’esecutivo, ma anche lo stesso capo dello Stato, evidenziando «l’assai probabile sostanziale illegittimità costituzionale» della legge3620.

			L’attribuzione delle competenze in materia di protezione civile a un membro del gabinetto è, comunque, diventata la regola per quasi tutti gli esecutivi successivi, fino al quarto governo Berlusconi con Guido Bertolaso sottosegretario alla presidenza del Consiglio dei ministri con delega, appunto, alla Protezione civile oltreché all’Emergenza rifiuti in Campania e ai Grandi eventi. Come noto, dal 1992 alla protezione civile è concesso un potere di ordinanza assai rilevante per far fronte alle emergenze che, dal 2002, sfugge addirittura al controllo preventivo della magistratura contabile e amministrativa. Se i suoi predecessori ne hanno fatto un uso moderato, il sottosegretario Bertolaso, nei suoi anni alla guida del Dipartimento di via Ulpiano, ne ha fatto un uso estremamente ampio, creando quella che Amato ha definito «la Bertolasocrazia che neanche Bertolaso vorrebbe» necessaria per «l’irresistibile voglia di fuggire dall’ordinario»3621.

			Nel 1970, anno delle prime elezioni regionali nella storia della Repubblica, si ha l’esordio della nomina di un ministro senza portafoglio per gli Affari regionali3622. Dal terzo governo Rumor in poi, l’attribuzione dell’incarico di ministro senza portafoglio o di sottosegretario per gli Affari regionali ha costituito una prassi che è tuttora in vigore3623. Le attribuzioni delle competenze in materia di Affari regionali rappresentano un interessante spunto riguardante i criteri, qualora esistenti, di accorpamento di deleghe molto eterogenee fra loro in capo allo stesso rappresentante dell’esecutivo. Infatti, come sopra detto, nel corso del quinto governo Moro, del sesto governo Fanfani, del primo governo Berlusconi, del governo Dini, del primo governo Prodi la delega fu conferita unitamente a quella per la Pubblica amministrazione; nel governo De Mita, nel quarto e nel settimo governo Andreotti invece, il ministro senza portafoglio per gli Affari regionali era responsabile anche dei problemi e delle riforme istituzionali; nel governo Amato I, erano sotto la responsabilità dello stesso ministro gli Affari regionali e il coordinamento delle politiche comunitarie. Il presidente Mario Monti, invece, delegò a Piero Gnudi le competenze in materia di Affari regionali, turismo e sport.

			6. Conclusioni

			La normativa in vigore fissa il numero massimo dei componenti del governo a sessantacinque unità3624. Sottraendo quattordici posti riservati ai ministri con portafoglio e uno, ovviamente, al presidente del Consiglio, rimangono cinquanta posizioni, parecchie, forse troppe, che possono essere distribuite tra le forze governative, nella forma di ministri senza portafoglio, viceministri e sottosegretari.

			Non è un caso, infatti, che in molti dei governi di coalizione della storia repubblicana, il numero dei componenti del gabinetto si sia sempre avvicinato al massimo consentito dalla legge. Si pensi, su tutti, all’esecutivo in carica presieduto da Mario Draghi e sostenuto da una maggioranza estremamente eterogenea, i cui membri sono proprio sessantacinque.

			La nomina di ogni componente di governo che non sia costituzionalmente necessaria comporta la predisposizione di una struttura organizzativa (di varia natura e di dimensioni più o meno imponenti) necessaria allo svolgimento del suo ruolo, con conseguenziali oneri di gestione. Tali spese potrebbero senz’altro essere ammortizzate trasferendo le deleghe a un unico sottosegretario o a ministri titolari di dicastero, a maggior ragione considerato che il legislatore ha previsto che «ogni qualvolta la legge o altra fonte normativa assegni, anche in via delegata, compiti specifici ad un Ministro senza portafoglio [...] gli stessi si intendono comunque attribuiti [...] al Presidente del Consiglio dei ministri»3625.

			Però, nonostante i costi in termini economici e politici, la tendenza alla moltiplicazione delle cariche governative non è, perlomeno in astratto, un aspetto da considerarsi a priori negativo, purché venga ricondotto «più al rispetto delle esigenze funzionali di governo, che alle convenienze di dosaggio degli equilibri tra le parti politiche della coalizione maggioritaria»3626.

			Peraltro, se è vero che l’aumento del numero dei componenti del governo può comportare un appesantimento sotto il profilo del possibile rallentamento delle decisioni governative3627, è altrettanto vero che i ministri senza portafoglio e i sottosegretari si rivelano sovente figure fondamentali per la realizzazione di determinate politiche pubbliche e per il raggiungimento di specifici obiettivi considerati rilevanti.

			Nelle differenze dei loro ruoli, essi rappresentano spesso l’occasione per agevolare quei processi di mediazione tra il governo e il Parlamento e tra il governo e i cittadini che altrimenti, data la debole posizione costituzionale, e spesso anche politica, del presidente del Consiglio, non riuscirebbero a compiersi.
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					3587   Giocoli Nacci, Articolazioni interne del governo cit., p. 75.
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					3600   A tal proposito G. Napolitano, La logica del diritto amministrativo, Il Mulino, Bologna 2020, p. 96. L’autore sottolinea che «la crescita di tali compiti, peraltro, va vista con sfavore perché rischia di snaturare la Presidenza, indebolendo le sue funzioni di coordinamento».
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			I vicepresidenti 
e i sottosegretari della presidenza del Consiglio 
di Bernardo Argiolas3628

			1. Introduzione

			La storia della presidenza del Consiglio dei ministri non può non trovare una chiave di lettura fondamentale nei suoi vicepresidenti e sottosegretari. Nomi, provenienze, formazioni e carriere di queste figure – senza pretesa di completezza3629 – forniscono un significativo affresco dell’istituzione in questione e concorrono a ricostruirne continuità e metamorfosi.

			Nel seguito si ripercorrono, in primo luogo, le diciotto legislature della Repubblica, attraverso le informazioni essenziali sui vicepresidenti e sottosegretari3630 della presidenza del Consiglio. Infine si conclude con alcune generali tendenze di fondo.

			2. La I legislatura

			Nella I legislatura si sono succeduti tre governi, tutti guidati da De Gasperi (V: 23 maggio 1948-26 gennaio 1950; VI: 27 gennaio 1950-25 luglio 1951; VII: 26 luglio 1951-15 luglio 1953).

			In tutti i governi in questione Attilio Piccioni ricopre l’incarico di vicepresidente (nel governo De Gasperi VI anche con delega, in assenza del premier, delle relative funzioni e ministro ad interim per l’Africa italiana), insieme a Giovanni Porzio e Giuseppe Saragat nel De Gasperi V.

			Attilio Piccioni, nato il 14 giugno del 1892 a Poggio Bustone (Rieti), è laureato in giurisprudenza e avvocato. Ha svolto rilevante attività politica ed è deputato. Anche Giovanni Porzio è laureato in giurisprudenza e avvocato, oltre che parlamentare (senatore). È nato il 6 ottobre 1873 a Portici (Napoli). Anche egli ha una rilevante attività politica alle spalle, essendo stato già parlamentare e titolare di incarichi di governo (come sottosegretario di Stato per la presidenza del Consiglio dei ministri) precedentemente alla I legislatura. Il futuro presidente della Repubblica Giuseppe Saragat, nato a Torino il 19 settembre 1898, è invece laureato in scienze economiche e commerciali. Ha anch’egli svolto una rilevante attività politica e ha già assunto incarichi di governo. È deputato.

			Nei governi della I legislatura si registra continuità anche con riguardo ai sottosegretari. Infatti, in tutti e tre i menzionati esecutivi, assumono l’incarico in questione: Edoardo Angelo Martino e Giulio Andreotti; nell’ultimo (governo De Gasperi VII), i due sottosegretari menzionati vengono affiancati anche da Giorgio Tupini.

			Edoardo Angelo Martino, nato il 20 aprile 1910 ad Alessandria, è laureato in lettere e filosofia. Svolge attività politica ed è deputato. Giulio Andreotti, nato a Roma il 14 gennaio del 1919, è laureato in giurisprudenza e, nonostante la giovane età, ha già svolto rilevante attività politica (che culminerà, come noto, nella guida di diversi governi). È deputato. Anche Giorgio Tupini, nato a Roma il 26 giugno 1922, è laureato in giurisprudenza e deputato.

			3. La II legislatura

			Nella II legislatura si sono succeduti sei governi: De Gasperi VIII (16 luglio 1953-16 agosto 1953); Pella (17 agosto 1953-17 gennaio 1954); Fanfani I (18 gennaio 1954-9 febbraio 1954); Scelba (10 febbraio 1954-5 luglio 1955); Segni I (6 luglio 1955-18 maggio 1957); Zoli (19 maggio 1957-1° luglio 1958).

			La figura del vicepresidente è stata prevista solo nei governi Scelba, Segni e Zoli. Nei primi due, Giuseppe Saragat ha riassunto l’incarico dopo il primo avuto con il governo De Gasperi V. Anche in questo caso, Saragat è anche deputato (e ministro senza portafoglio).

			Nel governo Zoli, Giuseppe Pella assume l’incarico di vicepresidente (oltre che di ministro degli Affari esteri). È nato a Valdengo, nei pressi di Biella, il 18 aprile 1902, ed è laureato in scienze economiche e commerciali. Svolge l’attività di revisore dei conti e docente, ed è un politico. Anch’egli è deputato.

			Numerosi sono i sottosegretari della II legislatura.

			Nel governo De Gasperi VIII, oltre ai precedentemente citati Giulio Andreotti (sottosegretario con funzioni di segretario del Consiglio dei ministri; è deputato) e Giorgio Tupini (anch’egli deputato), figura anche Roberto Lucifredi. Quest’ultimo, nato il 13 novembre 1909 a Genova, è un avvocato e professore universitario in materie giuridiche. È deputato (anche nella precedente legislatura).

			Nel governo Pella, oltre ai confermati Giulio Andreotti (sempre con funzioni di segretario del Consiglio dei ministri), Giorgio Tupini e Roberto Lucifredi, viene nominato Teodoro Bubbio. Bubbio, nato il 2 gennaio 1888 ad Alba, è un avvocato con rilevante attività politica alle spalle. È deputato (già parlamentare precedentemente alla I legislatura).

			Nel governo Fanfani I sono sottosegretari Carlo Russo, Giuseppe Ermini, Mariano Rumor e, nuovamente, Roberto Lucifredi. Carlo Russo, nato il 19 marzo 1920 a Savona, è un avvocato e politico. È deputato (anche nella I legislatura). Giuseppe Ermini, nato a Roma il 20 luglio 1900, è un professore universitario di storia del diritto italiano. È deputato (anche nella I legislatura).

			Il sottosegretario Mariano Rumor (con funzioni di segretario del Consiglio dei ministri), nato a Vicenza il 16 giugno 1915, è laureato in lettere e svolge attività politica. È deputato (anche nella I legislatura).

			Nel successivo governo Scelba, oltre ai confermati Giuseppe Ermini e Roberto Lucifredi, assumono l’incarico Oscar Luigi Scalfaro e Raimondo Manzini.

			Il futuro presidente della Repubblica Scalfaro (sottosegretario con funzioni di segretario del Consiglio), nato a Novara il 9 settembre 1918, è laureato in giurisprudenza e magistrato. Ha una significativa attività politica alle spalle ed è deputato (anche nella I legislatura). Raimondo Manzini, nato a Lodi il 18 febbraio 1901, è ragioniere e giornalista. È deputato (anche nella I legislatura).

			Nel governo Segni sono sottosegretari Carlo Russo (con funzioni di segretario del Consiglio dei ministri), Ennio Zelioli Lanzini, Giuseppe Brusasca e Lorenzo Natali.

			Di Carlo Russo si è già riferito supra, avendo ricoperto lo stesso incarico nel governo Fanfani I.

			Anche Ennio Zelioli Lanzini è un avvocato. È nato a San Giovanni in Croce (Cremona), l’8 febbraio 1899. È politico e senatore (anche nella I legislatura). Giuseppe Brusasca nasce il 30 agosto 1900 a Cantavenna di Gabiano (Alessandria). È avvocato e politico (con precedenti incarichi di governo). È deputato (anche nella I legislatura). Lorenzo Natali nasce il 2 ottobre 1922 a Firenze. È avvocato e politico (deputato, anche nella I legislatura).

			Nel governo Zoli, l’ultimo della II legislatura, sono sottosegretari Gustavo De Meo, Lorenzo Spallino (con funzioni di segretario) e Raffaele Resta.

			Gustavo di Meo, nato il 25 agosto 1920 a Foggia, è un avvocato e politico. È deputato (anche nella I legislatura). Anche Lorenzo Spallino, nato il 24 settembre 1897 a Cefalù (Palermo), è avvocato e politico. È senatore (anche nella I legislatura). Raffaele Resta, nato a Turi (Bari) il 21 settembre 1905, è avvocato e professore universitario di diritto. È deputato (anche nella I legislatura).

			4. La III legislatura

			Nella III legislatura si sono succeduti cinque governi, rispettivamente presieduti da: Fanfani (nel suo secondo incarico: 1° luglio 1958-14 febbraio 1959); Segni (anch’egli al secondo incarico: 15 febbraio 1959-24 marzo 1960); Tambroni (25 marzo 1960-25 luglio 1960); Fanfani (al terzo incarico: 26 luglio 1960-20 febbraio 1962); Fanfani (IV incarico: 21 febbraio 1962-20 giugno 1963).

			La figura del vicepresidente si è avuta solo con i tre governi Fanfani (II, III e IV). Nel primo di questi ha ricoperto l’incarico il futuro presidente della Repubblica Antonio Segni; negli altri due, viene nominato Attilio Piccioni, di cui già si è riferito. Antonio Segni, nato a Sassari il 2 febbraio 1891, è laureato in giurisprudenza e professore universitario in materie giuridiche. Svolge attività politica e ha già avuto rilevanti incarichi di governo (ed è anche ministro della Difesa nel governo in questione). È deputato.

			Con riferimento alla figura del sottosegretario, nel governo Fanfani II assumono l’incarico Antonio Maxia (con funzioni di segretario), Egidio Ariosto e Gustavo De Meo. Antonio Maxia, nato il 4 marzo 1904 a Roma, è avvocato e politico. È deputato (anche in precedenti legislature).

			Gustavo De Meo, nato il 25 agosto 1920 a Foggia, è avvocato e politico. È deputato (anche in precedenti legislature). Egidio Ariosto, nato il 26 marzo 1911 a Casto (Brescia), è laureato in letteratura classica ed è un insegnante. Svolge attività politica ed è deputato (anche in precedenti legislature).

			Con il governo Segni II sono sottosegretari Alfredo Amatucci, Carlo Russo (con funzioni di segretario, di cui si è già riferito), Crescenzo Mazza e Domenico Magri. Alfredo Amatucci, nato il 25 gennaio 1907 a Sorbo Serpico (Avellino), è avvocato e politico (e ha già ricoperto incarichi di governo). È deputato (anche in precedenti legislature).

			Crescenzo Mazza, nato il 12 gennaio 1910 a Torre del Greco (Napoli), è un medico chirurgo e politico (ha ricoperto in precedenza incarichi pubblici). È deputato (anche in passate legislature). Domenico Magri, nato il 10 ottobre 1903 a Catania, è laureato in lettere e insegnante. È un politico e deputato (anche in precedenti legislature).

			Nel governo Tambroni sono sottosegretari Alberto Folchi (con funzioni di segretario), Gustavo De Meo (di cui si è riferito) e Renato Tozzi Condivi. Alberto Folchi, nato il 17 giugno 1897 a Roma, è laureato in giurisprudenza, docente universitario e avvocato. Ha già svolto incarichi di governo ed è deputato (anche in precedenti legislature). Renato Tozzi Condivi, nato ad Ascoli Piceno il 2 febbraio 1902, è laureato in giurisprudenza e avvocato. È deputato (anche in precedenti legislature).

			Nel governo Fanfani III sono sottosegretari Giovanni Giraudo, Renato Tozzi Condivi (di cui si è riferito) e Umberto Delle Fave (con funzioni di segretario). Giovanni Giraudo, nato il 18 ottobre 1912 a Roccavione (Cuneo), è laureato in giurisprudenza e impiegato presso la Camera di commercio di Cuneo. È senatore (anche nella precedente legislatura, come deputato). Umberto Delle Fave, nato il 13 dicembre 1912 a San Severo (Foggia), è laureato in lettere e filosofia ed è un insegnante. Ha già avuto incarichi di governo ed è deputato (anche nelle precedenti legislature).

			Nel successivo governo Fanfani IV trovano conferma Giovanni Giraudo e Umberto Delle Fave.

			5. La IV legislatura

			Tutti e quattro i governi della IV legislatura si sono avvalsi di un vicepresidente. In particolare, assumono l’incarico Attilio Piccioni con il governo Leone I (21 giugno 1963-3 dicembre 1963) e Pietro Nenni nei tre governi presieduti da Aldo Moro (I: 4 dicembre 1963-21 luglio 1964; II: 22 luglio 1964-22 febbraio 1966; III: 23 febbraio 1966-23 giugno 1968).

			Di Attilio Piccioni si è detto supra. Pietro Nenni, nato a il 9 febbraio 1891 a Faenza (Ravenna), è giornalista e politico. Ha già svolto incarichi di governo (è anche ministro degli Affari esteri nel governo in argomento) ed è deputato (anche nelle precedenti legislature).

			I governi della IV legislatura hanno avuto, ciascuno, un unico sottosegretario (con funzioni di segretario del Consiglio): Crescenzo Mazza con la presidenza Leone I; Angelo Salizzoni nei successivi governi Moro. Di Mazza già si è detto. Angelo Salizzoni, nato il 15 ottobre 1907 a Bologna, ha la licenza media superiore (è un ragioniere) ed è un dirigente d’azienda. Ha già svolto incarichi di governo. È un politico e deputato (anche nelle precedenti legislature).

			6. La V legislatura

			Così come nella II legislatura, nella V si hanno ben sei esecutivi: Leone II (24 giugno 1968-11 dicembre 1968); Rumor I (12 dicembre 1968-4 agosto 1969); Rumor II (5 agosto 1969-26 marzo 1970); Rumor III (27 marzo 1970-5 agosto 1970); Colombo (6 agosto 1970-16 febbraio 1972); Andreotti I (17 febbraio 1972-25 giugno 1972).

			I governi Leone II, Rumor II e Andreotti I non hanno previsto la figura del vicepresidente. Ha ricoperto, invece, l’incarico in questione: Francesco De Martino nel Rumor I, Rumor III e Colombo. Francesco De Martino, nato il 31 maggio 1907 a Napoli, è laureato in giurisprudenza ed è docente universitario di storia del diritto romano. Svolge attività politica ed è deputato (anche nelle precedenti legislature).

			Più numerosi, invece, i sottosegretari.

			Con il governo Leone II ricoprono l’incarico: Albertino Castellucci, Athos Valsecchi, Luigi Michele Galli (con funzioni di segretario) e Mario Pedini.

			Albertino Castellucci, nato il 23 settembre 1910 a Sassoferrato (Ancona), è laureato in scienze economiche e commerciali e commercialista. È deputato (anche in precedenti legislature).

			Athos Valsecchi, nato il 26 novembre 1919 a Gravedona (Como), ha la laurea in lettere ed è un insegnante e pubblicista. Ha già svolto incarichi di governo ed è deputato (anche nelle precedenti legislature). Luigi Michele Galli, nato il 27 ottobre 1924 a Varese, ha la laurea in scienze economiche e commerciali ed è dirigente d’azienda. È deputato (anche nelle precedenti legislature). Mario Pedini, nato il 27 dicembre 1918 a Montichiari (Brescia), è laureato in giurisprudenza e lettere ed è un insegnante. Svolge attività politica ed è deputato (anche in precedenti legislature).

			Nel primo governo Rumor ricoprono l’incarico di sottosegretario: Antonio Bisaglia (con funzioni di segretario), Antonio Bonadies, Cesare Bensi, Francesco Albertini e Giuseppe Di Vagno. Antonio Bisaglia, nato il 31 marzo 1929 a Rovigo, è laureato in giurisprudenza e fa l’assicuratore. È deputato (anche nella precedente legislatura). Antonio Bonadies, nato il 25 gennaio 1899 ad Andria, è medico e docente universitario. È deputato (anche in precedenti legislature). Cesare Bensi, nato a Milano il 11 febbraio 1922, ha la licenza media superiore ed è giornalista. Svolge attività politica ed è deputato (anche nelle precedenti legislature). Francesco Albertini, nato il 30 dicembre 1906 a Gravellona Toce (Novara), è laureato in giurisprudenza e avvocato. Ha già svolto incarichi di governo ed è deputato (anche in precedenti legislature). Giuseppe Di Vagno, nato il 31 gennaio 1922 a Bari, ha la laurea in giurisprudenza ed è avvocato. È deputato (anche nella precedente legislatura).

			Nel governo Rumor II trovano conferma, come sottosegretari, Antonio Bisaglia (sempre con funzioni di segretario) e Antonio Bonadies. Si ha la nomina, poi, di Attilio Iozzelli, Mario Baldini e Renzo Forma. Attilio Iozzelli, nato il 22 marzo 1926 a Roma, ha la laurea in lettere. È deputato (anche in precedenti legislature).

			Mario Baldini, nato l’8 settembre 1913 a Levizzano di Castelvetro (Modena), insegna filosofia e storia nelle scuole superiori. È deputato (anche in precedenti legislature). Renzo Forma, nato il 26 novembre 1916 a Castellamonte (Torino), è un notaio. È deputato (anche in precedenti legislature).

			Nel governo Rumor III vengono nuovamente nominati sottosegretari Antonio Bisaglia (sempre con funzioni di segretario) e, nel I governo Rumor, Giuseppe Di Vagno. Al primo incarico, poi, Aurelio Curti, Francesco Fossa e Giovanni Zonca. Aurelio Curti, nato il 21 maggio 1917 a Frosinone, è laureato in scienze politiche e pubblicista. È deputato (anche in precedenti legislature).

			Francesco Fossa, nato il 1° dicembre 1921 a Genova, è un dirigente d’azienda. È deputato. Giovanni Zonca, nato il 4 gennaio 1899 a Suisio (Bergamo), è un medico oculista e presidente di una banca. È deputato (anche nella precedente legislatura).

			Nel successivo governo Colombo sono ancora una volta sottosegretari Aurelio Curti, Francesco Fossa, Giovanni Zonca e Giuseppe Di Vagno. Prima nomina per Dario Antoniozzi, con funzioni di segretario del Consiglio. Antoniozzi è nato l’11 dicembre 1923 a Rieti ed è laureato in giurisprudenza e avvocato. Ha già svolto incarichi di governo ed è deputato (anche in precedenti legislature).

			Infine, nel primo governo Andreotti vengono nominati Franco Evangelisti (con funzioni di segretario del Consiglio) e Aurelio Curti (già sottosegretario alla presidenza in precedenti governi della V legislatura). Franco Evangelisti, che assumerà altre volte l’incarico in successivi governi Andreotti, nasce il 10 febbraio del 1923 ad Alatri (Frosinone). Ha la licenza media superiore ed è giornalista. Ha svolto attività politica e precedenti incarichi di governo ed è deputato (anche nella passata legislatura).

			7. La VI legislatura

			Nei cinque governi della VI legislatura – Andreotti II (26 giugno 1972-5 luglio 1973), Rumor IV (6 luglio 1973-13 marzo 1974), Rumor V (14 marzo 1974-22 novembre 1974), Moro IV (23 novembre 1974-11 febbraio 1976) e Moro V (12 febbraio 1976-28 luglio 1976) – la figura del vicepresidente è prevista solo nel Moro IV. In particolare, viene nominato Ugo La Malfa, nato il 16 maggio 1903 a Palermo, laureato in scienze politiche ed economista. È un politico e ha già assunto incarichi di governo ed è deputato (anche nelle precedenti legislature).

			Nel governo Andreotti II, oltre ai già precedentemente citati Franco Evangelisti (sempre con funzioni di segretario del Consiglio) e Renzo Forma (entrambi parlamentari, rispettivamente alla Camera e al Senato), figurano come sottosegretari Aldo Amadeo, Francesco Deriù e Sebastiano Vincelli. Aldo Amadeo, nato il 14 ottobre 1918 a Mendatica (Imperia), ha una laurea in chimica e farmacia ed è un insegnante delle scuole superiori. È deputato (anche nelle precedenti legislature).

			Francesco Deriù, nato il 29 luglio 1917 a Ittiri (Sassari), è un funzionario statale e politico (deputato, anche nelle precedenti legislature). Sebastiano Vincelli, nato il 4 febbraio 1930 a Melilli (Siracusa), ha una licenza media superiore ed è un pubblicista. Ha già svolto incarichi di governo ed è un deputato (anche in precedenti legislature).

			Con il governo Rumor IV sono sottosegretari Adolfo Sarti (con funzioni di segretario), Francesco Compagna, Giuseppe Azzaro, Guglielmo Nucci, Salvatore De Matteis e Sebastiano Vincelli (deputato, già menzionato in precedenza).

			Adolfo Sarti è nato il 19 giugno 1928 a Torino. È laureato in giurisprudenza e bancario. Ha già svolto incarichi di governo ed è deputato (anche in precedenti legislature). Francesco Compagna, nato il 31 luglio 1921 a Napoli, è laureato in giurisprudenza e pubblicista. È deputato (anche nella precedente legislatura). Giuseppe Azzaro, nato il 15 ottobre 1925 a Catania, è laureato in giurisprudenza e avvocato. È deputato (anche in precedenti legislature). Guglielmo Nucci, nato il 1° settembre 1918 a Cosenza, è laureato in giurisprudenza, avvocato e funzionario pubblico. È deputato (anche in precedenti legislature). Salvatore De Matteis, nato il 20 giugno 1912 a Galatina (Lecce), è un patrocinatore legale. È deputato (anche nella precedente legislatura).

			Nel successivo governo Rumor V, oltre ad Adolfo Sarti (senatore e con funzioni di segretario, già menzionato supra) e Guglielmo Nucci (deputato, già menzionato supra), è sottosegretario Gianuario Carta. Carta è nato il 1° gennaio 1931 a Bitti (Nuoro) e laureato in giurisprudenza e avvocato. È deputato (anche nella precedente legislatura).

			Nel governo Moro IV sono sottosegretari i precedentemente citati Angelo Salizzoni (con funzioni di segretario), Francesco Compagna (deputato) e Guglielmo Nucci (deputato) oltre ad Alberto Spigaroli. Spigaroli è nato il 13 gennaio 1922 a Besenzone (Piacenza), è laureato in lettere e insegna lettere italiane e storia negli istituti tecnici statali. È un senatore (anche in precedenti legislature).

			Nel governo Moro V si ritrovano, come sottosegretari, Angelo Salizzoni (con funzioni di segretario) e Gianuario Carta.

			8. La VII legislatura

			Nei tre governi della VII legislatura – tutti presieduti da Andreotti: III (29 luglio 1976-10 marzo 1978), IV (11 marzo 1978-19 marzo 1979) e V (20 marzo 1979-3 agosto 1979) – si ha solo un vicepresidente, nell’ultimo di questi. In particolare, dopo il governo Moro IV, Ugo La Malfa riassume l’incarico in questione (oltre a quello di ministro del Bilancio e della programmazione economica; è deputato).

			Con riguardo alla figura del sottosegretario, in tutti e tre i governi della VII legislatura, viene nominato Franco Evangelisti (con funzioni di segretario del Consiglio; è anche deputato).

			Nel governo Andreotti III sono, poi, sottosegretari anche Gian Aldo Arnaud, Ignazio Vincenzo Senese e Pier Giorgio Bressani.

			Gian Aldo Arnaud è nato il 28 dicembre 1929 a Novi Ligure (Alessandria), ha la licenza media superiore ed è giornalista. È deputato (anche nelle precedenti legislature). Ignazio Vincenzo Senese, nato il 21 dicembre 1918 a Sora (Frosinone), è un industriale cinematografico. Ha già avuto incarichi di governo ed è un politico (è deputato, anche nelle precedenti legislature). Pier Giorgio Bressani, nato il 10 giugno 1929 a Udine, è laureato in giurisprudenza e avvocato. È deputato (anche nelle precedenti legislature).

			Nel governo Andreotti IV, oltre a Evangelisti, riottengono l’incarico Ignazio Vincenzo Senese e Pier Giorgio Bressani. Si ha, poi, la nomina di Giovanni Del Rio, Ines Boffardi e Michele Zolla.

			Del Rio, nato il 12 maggio 1925 a Sindia (Nuoro), ha la laurea in giurisprudenza ed è procuratore legale. Ha avuto incarichi di governo nel precedente Andreotti III ed è un politico e deputato. Ines Boffardi, nata il 16 settembre 1919 a Genova, è la prima donna a ricoprire la carica di sottosegretario di Stato alla presidenza del Consiglio. È un’insegnate e deputata (anche nelle precedenti legislature). Michele Zolla, nato il 2 luglio 1932 a Armeno (Novara), è un funzionario pubblico. È deputato (anche nella precedente legislatura).

			Nell’ultimo governo Andreotti della legislatura (il quinto), oltre ai già menzionati Franco Evangelisti, Pier Giorgio Bressani e Ines Boffardi, si ha la designazione di Aldo Bassi e Francesco Vittorio Mazzola.

			Aldo Bassi, nato il 24 maggio 1920 a Trapani, ha una laurea in scienze politiche e sociali ed è un industriale. È deputato (anche in precedenti legislature). Francesco Vittorio Mazzola, nato il 27 maggio 1936 a Cuneo, è laureato in giurisprudenza e avvocato. È deputato (anche nella precedente legislatura).

			9. L’VIII legislatura

			Nei sei governi dell’VIII legislatura non compare la figura del vicepresidente. Si fa ampio ricorso, invece, alla designazione di sottosegretari.

			Con il governo Cossiga I (4 agosto 1979-3 aprile 1980), sono sottosegretari Aldo Bassi, Carmelo Francesco Salerno, Dino Riva, Francesco Vittorio Mazzola, Pier Giorgio Bressani (segretario del Consiglio) e Sergio Cuminetti.

			Aldo Bassi e Vittorio Mazzola hanno già ricoperto l’incarico nel precedente esecutivo Andreotti V. Pier Giorgio Bressani è stato sottosegretario nei governi Andreotti III, IV e V. Carmelo Francesco Salerno, nato il 9 settembre 1925 a Montescaglioso (Matera), è un avvocato e ha avuto incarichi in enti pubblici. È deputato (anche in precedenti legislature). Dino Riva, nato il 15 giugno 1928 a Rocca Pietore (Belluno), è un imprenditore edile. Ha ricoperto già incarichi di governo ed è deputato (anche nella precedente legislatura). Sergio Cuminetti, nato il 2 giugno 1929 a Piacenza, è un industriale e deputato (anche in precedenti legislature).

			Nel breve governo Cossiga II (4 aprile 1980-17 ottobre 1980), sono sottosegretari Antonio Perrone, Carmelo Conte, Francesco Vittorio Mazzola, Pier Giorgio Bressani (già menzionati) e Michele Tantalo.

			Antonio Perrone è nato a Milano il 7 maggio 1924 e ha la laurea in scienze naturali ed è un sindacalista. È deputato (anche in precedenti legislature). Carmelo Conte è nato il 9 novembre 1938 a Salerno e ha la laurea in giurisprudenza ed è avvocato. Svolge attività politica ed è deputato (alla sua prima legislatura). Michele Tantalo, nato il 31 gennaio 1929 a Matera, è laureato in giurisprudenza e avvocato. Ha già ricoperto incarichi di governo ed è un parlamentare di lungo corso (deputato).

			Nel successivo governo Forlani (18 ottobre 1980-27 giugno 1981), sono sottosegretari Francesco Vittorio Mazzola, Pier Giorgio Bressani (già menzionati), Francesco Quattrone, Luciano Radi (segretario del Consiglio) e Luigi Giglia.

			Francesco Quattrone, nato il 13 gennaio 1941 a Reggio di Calabria, è laureato in giurisprudenza e avvocato. Ha già avuto incarichi di governo ed è deputato (anche nella precedente legislatura).

			Luciano Radi, nato il 19 settembre 1922 a Foligno (Perugia), ha una laurea in scienze economiche e commerciali ed è funzionario di partito. Ha già avuto incarichi di governo ed è deputato (anche in precedenti legislature). Luigi Giglia, nato il 12 novembre 1926 ad Agrigento, è laureato in giurisprudenza e avvocato. Ha già avuto incarichi di governo ed è anch’egli parlamentare di lungo corso (deputato).

			Nel governo Spadolini I (28 giugno 1981-22 agosto 1982), sono sottosegretari Francesco Compagna (con funzioni di segretario del Consiglio, deputato, più volte menzionato supra trattando della VI legislatura), Francesco Quattrone (già menzionato) e Giacinto Urso. Quest’ultimo, nato il 12 giugno 1925 a Lecce, è un funzionario di partito. Ha già avuto incarichi di governo ed è deputato (anche in precedenti legislature).

			Nel successivo e breve governo Spadolini II (23 agosto 1982-30 novembre 1982), sono nuovamente nominati Francesco Quattrone e Giacinto Urso e si ha l’ingresso di Vittorio Olcese (segretario del Consiglio). Olcese è nato l’11 agosto 1925 a Milano, ha una laurea in giurisprudenza ed è un dirigente d’azienda. È deputato.

			Nell’ultimo governo della legislatura (Fanfani V: 1° dicembre 1982-3 agosto 1983), sono sottosegretari Bruno Orsini (con funzioni di segretario), Mario Tassone e Michele Zolla (deputato, già menzionato nella VII legislatura). Bruno Orsini, nato il 21 agosto 1929 a Genova, ha la laurea in medicina e chirurgia ed è medico e docente universitario. Ha già svolto incarichi di governo ed è deputato (anche nella precedente legislatura).

			Mario Tassone, nato a Castrovillari (Cosenza) l’8 agosto 1943, ha la laurea in giurisprudenza ed è un avvocato. È deputato (anche nella precedente legislatura).

			10. La IX legislatura

			Nella IX legislatura è vicepresidente Arnaldo Forlani nei governi Craxi I (4 agosto 1983-31 luglio 1986) e II (1º agosto 1986-16 aprile 1987), mentre non si ricorre all’istituto in questione nel governo Fanfani VI (17 aprile 1987-27 luglio 1987). Arnaldo Forlani, che ha ricoperto rilevanti incarichi di governo (ivi incluso quello di presidente del Consiglio), è nato l’8 dicembre 1925 a Pesaro. È laureato in giurisprudenza e giornalista. È parlamentare di lungo corso (deputato).

			Nel Craxi I sono sottosegretari Enrico Quaranta, Giuliano Amato (con funzione segretario del Consiglio), Nicola Trotta e Pasquale Lamorte.

			Enrico Quaranta, nato il 2 gennaio 1928 a San Pietro al Tanagro (Salerno), ha la laurea in giurisprudenza ed è un avvocato. È senatore (e parlamentare anche in precedenti legislature). Il futuro presidente del Consiglio Giuliano Amato, nato a Torino il 13 maggio 1938, è laureato in giurisprudenza ed è un docente universitario in materie giuridiche. Svolge attività politica ed è alla prima legislatura (deputato). Nicola Trotta, nato il 9 ottobre 1930 a Postiglione (Salerno), ha la laurea in medicina e chirurgia ed è medico chirurgo. È senatore (nella precedente legislatura deputato). Pasquale Lamorte, nato il 12 aprile 1948 a Potenza, è un impiegato. È deputato (anche in precedenti legislature).

			Nel governo Craxi II vengono confermati come sottosegretari Giuliano Amato (sempre con funzioni di segretario del Consiglio), Nicola Trotta e Pasquale Lamorte.

			Nel governo Fanfani VI, invece, sono nominati Mauro Bubbico (con funzioni di segretario del Consiglio) e Nicola Maria Sanese.

			Mauro Bubbico è nato il 24 maggio 1928 a Roma ed è laureato in giurisprudenza e avvocato. È deputato (anche in precedenti legislature). Nicola Maria Sanese, nato il 4 marzo 1942 a Chieti, ha una laurea in scienze economiche e commerciali ed è dirigente d’azienda. Ha già svolto incarichi di governo ed è deputato (anche in precedenti legislature).

			11. La X legislatura

			Nella X legislatura si succedono i seguenti governi: Goria I (28 luglio 1987-12 aprile 1988); De Mita I (13 aprile 1988-21 luglio 1989); Andreotti VI (22 luglio 1989-11 aprile 1991); Andreotti VII (12 aprile 1991-27 giugno 1992).

			In ciascuno di questi si ha un vicepresidente: Giuliano Amato nel primo (già citato quale sottosegretario nella IX legislatura); Gianni De Michelis nel secondo; Claudio Martelli nei due governi Andreotti.

			Gianni De Michelis, nato il 26 novembre 1940 a Venezia, è laureato in chimica e docente universitario. Ha già svolto incarichi di governo ed è deputato (anche in precedenti legislature). Claudio Martelli, nato il 24 settembre 1943 a Milano, è laureato in filosofia e docente universitario. È deputato (anche in precedenti legislature).

			Nel governo Goria I sono sottosegretari Angelo Maria Sanza, Emilio Rubbi (con funzioni di segretario del Consiglio), Giuseppe Lelio Petronio e Learco Saporito. Angelo Maria Sanza, nato il 22 settembre 1941 a Potenza, è laureato in economia e commercio ed è un dirigente d’azienda. Ha già svolto incarichi di governo ed è deputato (anche in precedenti legislature). Emilio Rubbi, nato il 15 giugno 1930 a Bologna, ha la laurea in scienze economiche e commerciali ed è dottore commercialista, dirigente e revisore dei conti. Ha già svolto incarichi di governo ed è deputato (anche in precedenti legislature). Giuseppe Lelio Petronio, nato il 29 novembre 1937 a Sambiase (Catanzaro), è un farmacista. È senatore (anche in precedente legislatura). Learco Saporito, nato il 17 ottobre 1936 a Scafati (Salerno), è laureato in giurisprudenza e avvocato. È senatore (anche in precedenti legislature).

			Con il governo De Mita I sono sottosegretari, oltre ai confermati Angelo Maria Sanza, Emilio Rubbi, Giuseppe Lelio Petronio e Learco Saporito, anche Giuseppe Galasso e Riccardo Misasi (con funzioni di segretario del Consiglio).

			Giuseppe Galasso, nato a Napoli il 19 novembre 1929, è laureato in lettere ed è docente universitario in materie storiche. Ha già svolto incarichi di governo ed è deputato (anche nella precedente legislatura). Riccardo Misasi, nato il 14 luglio 1932 a Cosenza, è laureato in giurisprudenza e funzionario di partito. Ha già svolto incarichi di governo ed è deputato (anche in precedenti legislature).

			Con il governo Andreotti VI trova conferma Giuseppe Galasso e si ha l’ingresso di Adolfo Cristofori (con funzioni di segretario del Consiglio) e Filippo Fiorino.

			Adolfo (Nino) Cristofori, nato a Ferrara il 31 luglio 1930, è un sindacalista. Ha già svolto incarichi di governo ed è deputato (anche in precedenti legislature). Filippo Fiorino, nato a Partinico (Palermo) il 27 agosto 1932, è laureato in giurisprudenza e impiegato. Ha anch’egli ricoperto in passato incarichi di governo ed è deputato (anche nella precedente legislatura).

			Nel governo Andreotti VII: è nuovamente nominato Adolfo Cristofori (sempre con funzioni di segretario del Consiglio); al primo incarico Carmelo Pujia, Francesco Cimino e Francesco D’Onofrio.

			Carmelo Pujia, nato il 5 ottobre 1927 a Polia (Vibo Valentia), ha la licenza media superiore ed è ragioniere. Svolge attività politica, ha già avuto incarichi di governo ed è deputato (anche nella precedente legislatura). Francesco Cimino, nato il 15 gennaio 1933 a Messina, è di professione agronomo. È senatore. Francesco D’Onofrio, nato il 3 agosto 1939 a Salerno, è laureato in giurisprudenza, avvocato e docente universitario. È deputato (in precedenza senatore).

			12. L’XI legislatura

			Nei due esecutivi dell’XI legislatura – Amato I (28 giugno 1992-27 aprile 1993) e Ciampi (28 aprile 1993-9 maggio 1994) – non è prevista la figura del vicepresidente.

			Nel governo Amato I ricopre l’incarico di sottosegretario Fabio Fabbri, mentre con Ciampi sono nominati Antonio Maccanico (con funzioni di segretario del Consiglio dei ministri) e Vito Riggio.

			Fabio Fabbri, nato il 15 ottobre 1933 a Ciano d’Enza (Reggio nell’Emilia), è laureato in giurisprudenza e avvocato. Ha già ricoperto incarichi di governo ed è senatore (anche in precedenti legislature). Antonio Maccanico, nato il 4 agosto 1924 ad Avellino, è laureato in giurisprudenza ed è un consigliere di Stato e funzionario parlamentare in pensione. Ha ricoperto rilevanti incarichi pubblici ed è senatore. Vito Riggio, nato a Barrafranca (Enna) l’11 giugno 1947, è laureato in giurisprudenza e docente universitario in materie giuridiche. È deputato.

			13. La XII legislatura

			Con il governo Berlusconi I (10 maggio 1994-16 gennaio 1995) assumono l’incarico di vicepresidente Giuseppe Tatarella e Roberto Maroni.

			Giuseppe Tatarella, nato il 17 settembre 1935 a Cerignola (Foggia), è laureato in giurisprudenza e avvocato. È deputato (anche in precedenti legislature). Anche Roberto Maroni, nato il 15 marzo 1955 a Varese, è laureato in giurisprudenza e avvocato. È deputato (anche in precedenti legislature). Nel governo in questione è anche ministro dell’Interno.

			Il governo Dini (17 gennaio 1995-16 maggio 1996) non nomina nessun vicepresidente.

			Con Berlusconi sono sottosegretari Battistina Fumagalli Carulli, Gianni Letta (con funzioni di segretario del Consiglio dei ministri) e Luigi Grillo.

			Battistina Fumagalli Carulli, seconda donna a ricoprire l’incarico, è nata il 5 marzo 1944 a Meda (Milano). È laureata in giurisprudenza e docente universitario (di diritto canonico). Ha già avuto ruoli di governo ed è deputata (anche in precedenti legislature). Gianni Letta, nato il 15 aprile 1935 ad Avezzano (L’Aquila), è laureato in giurisprudenza e giornalista. Non è parlamentare. Luigi Grillo, nato il 18 aprile 1943 a Carrara (Massa-Carrara), è laureato in scienze economiche e commerciali ed è un commercialista. Ha già ricoperto incarichi di governo ed è senatore (nelle precedenti legislature deputato).

			Nel governo Dini sono sottosegretari Franco Barberi, Guglielmo Negri, Lamberto Cardia (con funzioni di segretario del Consiglio dei ministri), Mario D’Addio e Nicola Scalzini.

			Franco Barberi, nato il 16 agosto 1938 a Pietrasanta (Lucca), è laureato in geologia e professore universitario. Non è parlamentare. Guglielmo Negri, nato il 5 luglio 1926 a Roma, è laureato in giurisprudenza e in scienze politiche, ed è funzionario parlamentare della Camera dei deputati e consigliere di Stato. Ha assunto in precedenza incarichi pubblici e non è parlamentare. Lamberto Cardia, nato il 29 maggio 1934 a Tivoli (Roma), è laureato in giurisprudenza e magistrato della Corte dei conti. Ha assunto in precedenza incarichi istituzionali e non è parlamentare. Mario D’Addio, nato l’11 settembre 1923 a Ripacandida (Potenza), è laureato in giurisprudenza e professore di storia delle dottrine politiche. Non è parlamentare. Nicola Scalzini, nato l’11 giugno 1935 a Bussi sul Tirino (Pescara), è laureato in scienze politiche ed è un economista consulente di diversi governi. Non è parlamentare.

			14. La XIII legislatura

			Nella XIII legislatura si sono succeduti quattro governi: Prodi I (17 maggio 1996-20 ottobre 1998); D’Alema I (21 ottobre 1998-21 dicembre 1999); D’Alema II (22 dicembre 1999-25 aprile 2000); Amato II (26 aprile 2000-10 giugno 2001).

			È vicepresidente, con il primo governo Prodi, Walter Veltroni, mentre con il primo governo D’Alema assume l’incarico Sergio Mattarella.

			Walter Veltroni, nato il 3 luglio 1955 a Roma, ha il diploma di maturità di cinematografia ed è giornalista. È deputato (anche in precedenti legislature). L’attuale presidente della Repubblica Sergio Mattarella è nato a Palermo il 23 luglio 1941. È laureato in giurisprudenza, avvocato e professore universitario di diritto parlamentare. Ha già ricoperto incarichi di governo ed è deputato (anche in precedenti legislature).

			Nei successivi governi D’Alema II e Amato II non si hanno vicepresidenti.

			Nel governo Prodi I sono sottosegretari Arturo Mario Luigi Parisi, Elena Montecchi, Enrico Micheli (con funzioni di segretario del Consiglio dei ministri), Ernesto Bettinelli, Giorgio Bogi e Sergio Zoppi.

			Arturo Mario Luigi Parisi, nato il 13 settembre 1940 a San Mango Piemonte (Salerno), è laureato in giurisprudenza e docente universitario di sociologia politica. È deputato alla prima legislatura. Elena Montecchi, nata il 30 settembre 1954 a Reggio nell’Emilia, ha il diploma magistrale ed è un’impiegata. È deputata (anche in precedenti legislature). Enrico Micheli, nato il 16 maggio 1938 a Terni, ha la laurea in giurisprudenza ed è un dirigente d’azienda. È deputato alla prima legislatura. Ernesto Bettinelli, nato il 12 maggio 1946 a Cremona, ha la laurea in giurisprudenza ed è professore universitario in materie giuridiche. Non è parlamentare. Giorgio Bogi, nato il 24 giugno 1929 a La Spezia, ha la laurea in medicina ed è un medico chirurgo. Ha già ricoperto incarichi di governo ed è deputato (anche in precedenti legislature). Sergio Zoppi, nato il 28 marzo 1935 a Sesto Fiorentino (Firenze), è laureato in scienze politiche e saggista. Non è parlamentare.

			Nel primo governo D’Alema sono sottosegretari Franco Bassanini (segretario del Consiglio dei ministri), Domenico Minniti (detto Marco), Gianclaudio Bressa ed Elena Montecchi (citata supra). Franco Bassanini, nato il 9 maggio 1940 a Milano, è laureato in giurisprudenza e docente universitario. Ha ricoperto incarichi di governo con il precedente esecutivo ed è senatore (nelle passate legislature deputato). Marco Minniti, nato il 6 giugno 1956 a Reggio di Calabria, è laureato in filosofia ed è un dirigente di partito. Entrerà in Parlamento nella successiva legislatura (nella XIV, come deputato). Gianclaudio Bressa, nato il 16 gennaio 1956 a Belluno, ha la maturità classica ed è un consulente aziendale. È alla prima legislatura come parlamentare (deputato), ma svolge attività politica a livello locale.

			Nel governo D’Alema II sono sottosegretari Enrico Micheli (segretario del Consiglio dei ministri, già citato), Marco Minniti, Elena Montecchi (già citati), Luciano Caveri, Raffaele Cananzi, Adriana Vigneri, Dario Franceschini e Stefano Passigli.

			Luciano Caveri, nato il 25 dicembre 1958 ad Aosta, ha la laurea in scienze politiche ed è giornalista. È deputato (anche in precedenti legislature). Raffaele Cananzi, nato il 28 dicembre 1939 a Caulonia, è laureato in giurisprudenza ed è avvocato generale dello Stato. È deputato (alla prima legislatura). Adriana Vigneri, nata il 9 gennaio 1939 a Treviso, è laureata in giurisprudenza, docente universitario e avvocato. È deputata (anche in precedenti legislature). Dario Franceschini, nato il 19 ottobre 1958 a Ferrara, è laureato in giurisprudenza e avvocato. Svolge attività politica, non è (ancora) parlamentare. Stefano Passigli, nato l’8 novembre 1938 a Firenze, ha la laurea in scienze politiche ed è docente universitario. È senatore (in Parlamento anche in precedenti legislature).

			Con il governo Amato II assumono nuovamente l’incarico di sottosegretario Enrico Micheli (segretario del Consiglio dei ministri), Gianclaudio Bressa, Raffaele Cananzi, Vannino Chiti, Dario Franceschini ed Elena Montecchi.

			15. La XIV legislatura

			Nei due governi Berlusconi, della XIV legislatura, sono vicepresidenti Gianfranco Fini e Marco Follini (nel Berlusconi II, 11 giugno 2001-22 aprile 2005) e Giulio Tremonti e, di nuovo, Gianfranco Fini (Berlusconi III, 23 aprile 2005-16 maggio 2006)

			Gianfranco Fini, nato il 3 gennaio 1952 a Bologna, è laureato in psicologia e giornalista. È in Parlamento da diverse legislature come deputato. Marco Follini, nato il 26 settembre 1954 a Roma, ha la maturità classica ed è un giornalista. È deputato (anche nella precedente legislatura). Giulio Tremonti, nato il 18 agosto 1947 a Sondrio, è laureato in giurisprudenza, avvocato e docente universitario. Ha già ricoperto incarichi di governo (nella stessa legislatura, nel precedente governo a guida Berlusconi) ed è deputato (anche in precedenti legislature).

			Sono sottosegretari nel governo Berlusconi II: oltre ai già citati Gianni Letta (con funzioni di segretario del Consiglio dei ministri) e Learco Saporito, Alberto Gagliardi, Aldo Brancher, Cosimo Ventucci, Gian Paolo Gobbo e Paolo Bonaiuti.

			Alberto Gagliardi, nato il 31 gennaio 1946 a Genova, è laureato in scienze politiche ed è un dirigente d’azienda. È stato deputato nella precedente legislatura. Aldo Brancher, nato il 30 maggio 1943 a Trichiana (Belluno), ha il diploma di liceo classico e il baccellierato in teologia, ed è un imprenditore e dirigente d’azienda. È deputato (alla prima legislatura). Cosimo Ventucci, nato l’11 febbraio 1938 a Sezze (Latina), ha la laurea in giurisprudenza ed è un imprenditore. È senatore (anche in precedenti legislature). Gian Paolo Gobbo, nato il 1° aprile 1949 a Treviso, ha il diploma di maturità scientifica e imprenditore. È un politico e parlamentare europeo. Paolo Bonaiuti, nato il 7 luglio 1940 a Firenze, ha la laurea in giurisprudenza ed è un giornalista. È deputato (anche nella precedente legislatura).

			Nel governo Berlusconi III vengono riconfermati Aldo Brancher, Alberto Gagliardi, Cosimo Ventucci, Gianni Letta (con funzioni di segretario del Consiglio dei ministri), Learco Saporito e Paolo Bonaiuti. Si ha l’ingresso, inoltre, di Antonio (Nuccio) Carrara, Gianfranco Conte, Giovanni Dell’Elce e Luciano Gasperini.

			Nuccio Carrara, nato il 2 settembre 1950 a Militello Rosmarino (Messina), ha la laurea in lettere classiche ed è un impiegato. È deputato (anche in precedenti legislature). Gianfranco Conte, nato il 19 dicembre 1952 a Minturno (Latina), è laureato in scienze politiche ed è un imprenditore. È deputato (anche in precedenti legislature). Giovanni Dell’Elce, nato il 28 giugno 1956 a Pescara, è laureato in giurisprudenza e assistente universitario. È deputato (anche nella precedente legislatura). Luciano Gasperini, nato il 15 giugno 1935 a Lonigo (Vicenza), è laureato in giurisprudenza e avvocato. È stato senatore (nella XIII legislatura).

			16. La XV legislatura

			Il governo Prodi II (17 maggio 2006-6 maggio 2008) ha avuto due vicepresidenti: Massimo D’Alema e Francesco Rutelli.

			L’ex premier D’Alema è nato il 20 aprile 1949 a Roma e ha un diploma di maturità classica ed è un giornalista. È un politico e deputato di lungo corso. Anche Francesco Rutelli, nato il 14 giugno 1954 a Roma, ha un diploma di maturità classica ed è un giornalista. È deputato (anche in precedenti legislature).

			Sono sottosegretari nell’esecutivo in questione: Enrico Letta (con funzioni di segretario del Consiglio dei ministri), Enrico Micheli (citato supra), Fabio Gobbo e Ricardo Franco Levi. Inoltre (presso ministeri senza portafoglio), ricoprono l’incarico in questione: Pietro Colonnella, Beatrice Magnolfi, Gian Piero Scanu, Donatella Linguiti, Giampaolo D’Andrea, Paolo Naccarato, Chiara Acciarini, Giovanni Lolli e Elidio de Paoli.

			Enrico Letta, nato il 20 agosto 1966 a Pisa, è laureato in scienze politiche ed è un dirigente di azienda. Ha già ricoperto incarichi di governo ed è deputato (anche nella precedente legislatura). Fabio Gobbo, nato il 3 giugno 1947 a Venezia, è laureato in scienze politiche e professore universitario in materie economiche. Ha ricoperto in precedenza rilevanti incarichi istituzionali e non è parlamentare. Ricardo Franco Levi, nato il 10 aprile 1949 a Montevideo (Uruguay), è laureato in scienze politiche e giornalista. È deputato (alla prima legislatura). Pietro Colonnella, nato il 19 febbraio 1956 ad Acquaviva Picena (Ascoli Piceno), ha un diploma in un istituto tecnico industriale e svolge attività politica a livello locale. Beatrice Magnolfi, nata il 14 agosto 1951 a Firenze, è laureata in lettere e insegnante. È al Senato (nella precedente legislatura alla Camera). Gian Piero Scanu, nato il 30 novembre 1953 a Telti (Olbia-Tempio), è laureato in scienze politiche ed è un dirigente pubblico e giornalista. È stato parlamentare in precedenti legislature. Donatella Linguiti, nata il 30 novembre 1953 a Napoli, è laureata in economia. Giampaolo D’Andrea, nato il 18 luglio 1949 a Potenza, è laureato in filosofia e docente universitario. È stato parlamentare in precedenti legislature. Paolo Naccarato, nato il 23 ottobre 1958 a Cosenza, è laureato in giurisprudenza e un dirigente pubblico. Ha svolto politica a livello locale. Chiara Acciarini, nata il 1° ottobre 1943 a Torre Pellice (Torino), ha la laurea in economia e commercio ed è preside di scuola media superiore. È stata parlamentare in precedenti legislature. Giovanni Lolli, nato il 3 giugno 1950 all’Aquila, ha il diploma di liceo scientifico ed è un funzionario di partito. È stato deputato nella precedente legislatura.

			Elidio de Paoli, nato il 26 agosto 1948 a Rezzato (Brescia), è un libero professionista. È stato parlamentare (al Senato) in precedenti legislature.

			17. La XVI legislatura

			I governi Berlusconi IV (7 maggio 2008-15 novembre 2011) e Monti (16 novembre 2011-27 aprile 2013) non hanno avuto vicepresidenti.

			Berlusconi si è avvalso dei seguenti sottosegretari: Gianni Letta (con funzioni di segretario del Consiglio dei ministri), Paolo Bonaiuti (citati supra), Gianfranco Miccichè, Carlo Giovanardi, Aldo Brancher (citato supra), Daniela Santanchè, Andrea Augello, Laura Ravetto, Rocco Crimi, Maurizio Balocchi, Francesco Belsito e Guido Bertolaso.

			Gianfranco Miccichè, nato il 1° aprile 1954 a Palermo, ha il diploma di maturità classica ed è un dirigente d’azienda. Ha già ricoperto incarichi di governo ed è un deputato (anche in precedenti legislature). Carlo Giovanardi, nato il 15 gennaio 1950 a Modena, è laureato in giurisprudenza e avvocato. Ha già ricoperto incarichi di governo ed è un senatore (è stato parlamentare anche in precedenti legislature). Daniela Santanchè, nata il 7 aprile 1961 a Cuneo, è laureata in scienze politiche e imprenditrice. È stata in Parlamento in precedenti legislature (alla Camera). Andrea Augello, nato il 24 febbraio 1961 a Novara, è un sindacalista. È un senatore (anche nella precedente legislatura). Laura Ravetto, nata il 25 gennaio 1971 a Cuneo, è laureata in giurisprudenza e avvocato. È deputata (anche nella precedente legislatura). Rocco Crimi, nato il 3 agosto 1959 a Galati Mamertino (Messina), è laureato in farmacia e farmacologo. È deputato (anche in precedenti legislature). Maurizio Balocchi, nato il 24 novembre 1942 a Firenze, ha il diploma presso un istituto professionale per il commercio, ed è un amministratore immobiliare e condominiale e funzionario di partito. È deputato (anche in precedenti legislature). Francesco Belsito, nato il 4 febbraio 1971 a Genova, è laureato in scienze politiche e libero professionista. Guido Bertolaso, nato a Roma il 20 marzo 1950, è laureato in medicina e ha ricoperto in precedenza incarichi istituzionali.

			Con Monti sono sottosegretari Antonio Catricalà (con funzioni di segretario del Consiglio dei ministri), Giampaolo D’Andrea (citato supra), Antonio Malaschini, Carlo Malinconico, Paolo Peluffo e Giovanni De Gennaro.

			Antonio Catricalà, nato il 7 febbraio 1952 a Catanzaro, è laurea­to in giurisprudenza, giudice amministrativo e ha ricoperto diversi incarichi istituzionali. Antonio Malaschini, nato il 1° maggio 1947 a Roma, è laureato in giurisprudenza, consigliere parlamentare e magistrato amministrativo. Carlo Malinconico, nato il 31 maggio 1950 a Roma, è laureato in giurisprudenza e avvocato e ha ricoperto diversi incarichi istituzionali. Paolo Peluffo, nato il 26 maggio 1963 a Savona, è laureato in filosofia, giornalista e magistrato contabile. Giovanni De Gennaro, nato il 14 agosto 1948 a Reggio di Calabria, è laureato in giurisprudenza e dirigente pubblico e ha ricoperto diversi incarichi istituzionali.

			18. La XVII legislatura

			Nella XVII legislatura si succedono i governi Letta (28 aprile 2013-21 febbraio 2014), Renzi (22 febbraio 2014-11 dicembre 2016) e Gentiloni (12 dicembre 2016-31 maggio 2018). Solo con Letta si ha un vicepresidente: Angelino Alfano. Alfano, nato il 31 ottobre 1970 ad Agrigento, è laureato in giurisprudenza e avvocato. È deputato (anche in precedenti legislature) e ha già svolto incarichi di governo.

			Inoltre, con Letta sono designati sottosegretari Filippo Patroni Griffi (segretario del Consiglio dei ministri), Giovanni Legnini, Maria Teresa Amici (detta Sesa), Sabrina De Camillis, Walter Ferrazza, Micaela Biancofiore, oltre ai già citati Gianfranco Miccichè e Marco Minniti.

			Filippo Patroni Griffi, nato il 27 agosto 1955 a Napoli, è laureato in giurisprudenza e magistrato amministrativo. Ha già svolto incarichi di governo e istituzionali. Giovanni Legnini, nato il 6 gennaio 1959 a Roccamontepiano (Chieti), è laureato in giurisprudenza e avvocato. È senatore (anche nelle precedenti legislature). Sesa Amici, nata l’11 maggio 1958 a Sezze (Latina), è laureata in lettere e filosofia e funzionario di partito. È deputata (anche nelle precedenti legislature). Sabrina De Camillis, nata il 23 agosto 1969 a Larino (Campobasso), è laureata in scienze e tecnologie alimentari ed è un tecnologo alimentare. È stata deputata nella precedente legislatura. Walter Ferrazza, nato il 15 novembre 1974 a Tione di Trento, è laurea­to in ingegneria e libero professionista. Michaela Biancofiore, nata il 28 dicembre 1970 a Bolzano, ha il diploma di istituto magistrale ed è un’imprenditrice. È deputata (anche in precedenti legislature).

			Nel governo Renzi sono sottosegretari: con funzioni di segretario del Consiglio dei ministri, Graziano Delrio (fino al 2 aprile 2015) e Claudio De Vincenti (dal 10 aprile 2015); Luca Lotti, Sandro Gozi, il già citato Marco Minniti e Tommaso Nannicini (dal 29 gennaio 2016). Inoltre, ricoprono l’incarico (presso ministeri senza portafoglio): Sesa Amici (citata), Luciano Pizzetti, Ivan Scalfarotto, Angelo Rughetti, Gianclaudio Bressa (citato).

			Graziano Delrio, nato il 27 aprile 1960 a Reggio nell’Emilia, è laureato in medicina e chirurgia ed è un ricercatore universitario. Ha svolto politica a livello locale e già ricoperto incarichi di governo ed è deputato (alla prima legislatura). Claudio De Vincenti, nato il 28 ottobre 1948 a Roma, è laureato in economia e professore di economia politica. Ha già ricoperto incarichi di governo. Luca Lotti, nato il 20 giugno 1982 a Empoli (Firenze), è laureato in scienze di governo e dell’amministrazione e dirigente pubblico. È deputato (alla prima legislatura). Sandro Gozi, nato il 25 marzo 1968 a Sogliano al Rubicone (Forlì-Cesena), ha la laurea in giurisprudenza ed è un funzionario europeo. È deputato (anche nelle precedenti legislature). Tommaso Nannicini, nato l’11 novembre 1973 a Montevarchi (Arezzo), è laureato in scienze politiche e professore in economia politica. È senatore. Luciano Pizzetti, nato il 4 giugno 1959 a Cremona, ha un diploma di istituto tecnico industriale ed è un dirigente di partito. È un senatore (e deputato nella precedente legislatura). Ivan Scalfarotto, nato il 16 agosto 1965 a Pescara, è laureato in giurisprudenza e dirigente privato. È deputato. Angelo Rughetti, nato il 22 aprile 1967 a Rieti, è laureato in giurisprudenza e dirigente pubblico.

			Con Gentiloni, infine, sono sottosegretari Maria Elena Boschi (con funzioni di segretario del Consiglio dei ministri, l’unica donna a ricoprire tale incarico), Paola De Micheli e i già citati Sandro Gozi, Luciano Pizzetti, Gianclaudio Bressa, Angelo Rughetti e Maria Teresa Amici.

			Maria Elena Boschi, nata il 24 gennaio 1981 a Montevarchi (Arezzo), è laureata in giurisprudenza e avvocato. È deputata (alla prima legislatura). Luciano Pizzetti, nato il 4 giugno 1959 a Cremona, ha un diploma di istituto tecnico industriale ed è un dirigente di partito. È un senatore (e deputato nella precedente legislatura). Paola De Micheli, nata il 1° settembre 1973 a Piacenza, è laureata in scienze politiche e imprenditrice agricola e dipendente di azienda privata. È deputata (anche nella precedente legislatura).

			19. La XVIII legislatura

			La XVIII legislatura, ancora in corso, ha visto succedersi tre governi: Conte I (1º giugno 2018-4 settembre 2019), Conte II (5 settembre 2019-12 febbraio 2021) e Draghi (dal 13 febbraio 2021).

			Nel primo governo Conte sono vicepresidenti (anche con altri rilevanti incarichi di governo) Matteo Salvini e Luigi Di Maio.

			Matteo Salvini, nato il 9 marzo 1973 a Milano, ha il diploma di liceo classico ed è un giornalista. È un politico e senatore (e parlamentare, anche in Europa, in precedenti legislature). Luigi Di Maio, nato il 6 luglio 1986 ad Avellino, ha il diploma di liceo classico ed è un giornalista. È un politico e deputato (anche nella precedente legislatura).

			Il secondo governo Conte e quello di Mario Draghi, invece, non si avvalgono di vicepresidenti.

			Il governo Conte I ha i seguenti sottosegretari: Giancarlo Giorgetti (con funzioni di segretario del Consiglio dei ministri), Vito Claudio Crimi e Vincenzo Spadafora. Inoltre, sono sottosegretari (presso ministeri senza portafoglio): Guido Guidesi, Vincenzo Santangelo, Simone Valente, Mattia Fantinati, Stefano Buffagni, Giuseppina Castiello, Vincenzo Zoccano e Luciano Barra Caracciolo.

			Giancarlo Giorgetti, nato il 16 dicembre 1966 a Cazzago Brabbia (Varese), è laureato in economia aziendale e commercialista. È deputato (anche in precedenti legislature). Vito Claudio Crimi, nato il 26 aprile 1972 a Palermo, ha la maturità scientifica ed è assistente giudiziario. È senatore (anche nella precedente legislatura). Vincenzo Spadafora, nato il 12 marzo 1974 ad Afragola (Napoli), ha il diploma di liceo classico e ha ricoperto incarichi pubblici e privati. È deputato. Guido Guidesi, nato il 6 gennaio 1979 a Codogno (Lodi), ha il diploma di istituto tecnico commerciale e svolto attività lavorativa come fiscalista e bancario. È deputato (anche nella precedente legislatura). Vincenzo Santangelo, nato il 5 marzo 1972 a Trapani, è laureato in architettura e libero professionista. È senatore (anche nella precedente legislatura). Simone Valente, nato il 12 gennaio 1987 a Savona, ha il diploma di istituto tecnico industriale. È deputato (anche nella precedente legislatura). Mattia Fantinati, nato il 12 aprile 1975 a Nogara (Verona), ha la laurea in ingegneria ed è ingegnere. È deputato (anche nella precedente legislatura). Stefano Buffagni, nato il 6 settembre 1983 a Milano, è laureato in economia ed è commercialista e revisore legale dei conti. È deputato. Giuseppina Castiello, nata il 30 gennaio 1971 ad Afragola (Napoli), è laureata in lettere moderne e giornalista. È deputata (anche in precedenti legislature). Vincenzo Zoccano, nato il 1° aprile 1973 a Ariano Irpino (Avellino), è stato componente della Direzione nazionale dell’Unione italiana dei ciechi e degli ipovedenti e presidente del Forum italiano sulla disabilità. Luciano Barra Caracciolo, nato il 1° settembre 1959 a Roma, è laureato in giurisprudenza e magistrato amministrativo. Ha svolto incarichi pubblici.

			Con il governo Conte II sono sottosegretari Riccardo Fraccaro (con funzioni di segretario del Consiglio dei ministri), Mario Turco e Andrea Martella. Sono altresì nominati, presso ministeri senza portafoglio: Gianluca Castaldi, Simona Flavia Malpezzi e Laura Agea.

			Riccardo Fraccaro, nato il 13 gennaio 1981 a Montebelluna (Treviso), è laureato in giurisprudenza e dipendente privato. Ha già ricoperto incarichi di governo ed è deputato (anche nella precedente legislatura). Mario Turco, nato il 14 giugno 1968 a Taranto, è laureato in economia e commercio e docente universitario in materie economiche, commercialista e revisore dei conti. È senatore. Andrea Martella, nato il 27 agosto 1968 a Portogruaro (Venezia), è laureato in lettere e filosofia e dirigente di partito. È deputato (anche in precedenti legislature). Gianluca Castaldi, nato il 27 giugno 1970 a Vasto (Chieti), è perito informatico e ha il diploma Isef, è commerciante, artigiano e imprenditore. È senatore (anche nella precedente legislatura). Simona Flavia Malpezzi, nata il 22 agosto 1972 a Cernusco sul Naviglio (Milano), è laureata in lettere e filosofia ed è insegnante di scuola secondaria superiore. È senatrice (deputata nella precedente legislatura). Laura Agea, nata il 17 febbraio 1978 a Narni (Terni), è laureata in sociologia e un’impiegata privata. È stata parlamentare europeo.

			Con il governo Draghi sono sottosegretari: Roberto Garofoli (con le funzioni di segretario del Consiglio dei ministri), Vincenzo Amendola, Giuseppe Moles, Bruno Tabacci, Franco Gabrielli e Valentina Vezzali. Inoltre, presso ministeri senza portafoglio: Deborah Bergamini, Caterina Bini, Simona Malpezzi (citata supra, dimissioni con d.p.r. 26 marzo 2021), Assuntela Messina e Dalila Nesci.

			Roberto Garofoli, nato a Taranto il 20 aprile 1966, è laureato in giurisprudenza e magistrato amministrativo. Ha ricoperto numerosi incarichi istituzionali. Vincenzo Amendola, nato il 22 dicembre 1973 a Napoli, è diplomato al liceo scientifico ed è dirigente di partito. Ha già ricoperto incarichi di governo ed è stato deputato. Giuseppe Moles, nato il 7 gennaio 1967 a Potenza, è laureato in scienze politiche ed è docente universitario e consulente. È senatore (e deputato nella precedente legislatura). Bruno Tabacci, nato il 27 agosto 1946 a Quistello (Mantova), ha la laurea in economia e commercio ed è un consulente. È deputato (anche in precedenti legislature). Franco Gabrielli, nato a Viareggio (Lucca) il 13 febbraio del 1960, è laureato in giurisprudenza e capo della Polizia di Stato. Ha ricoperto rilevanti incarichi istituzionali. Valentina Vezzali, nata il 14 febbraio 1974 a Jesi (Ancona), ha il diploma di istituto tecnico commerciale ed è un agente di pubblica sicurezza. È stata deputata nella precedente legislatura. Deborah Bergamini, nata il 24 ottobre 1967 a Viareggio (Lucca), ha la laurea in lingue e letterature straniere ed è una giornalista. È deputata (anche in precedenti legislature). Caterina Bini, nata l’11 settembre 1975 a Pistoia, è laureata in scienze politiche e consulente. È senatrice (e nella precedente legislatura deputata). Assuntela Messina, nata il 29 dicembre 1964 a Barletta, è laureata in lettere e docente di liceo. È senatrice. Dalila Nesci, nata il 23 settembre 1986 a Tropea (Vibo Valentia), è laureata in giurisprudenza e giornalista pubblicista. È deputata (anche nella precedente legislatura).

			20. Conclusioni

			Nei sessantaquattro governi delle diciotto legislature della Repubblica, il presidente del Consiglio dei ministri è stato affiancato da (una pluralità di) sottosegretari di Stato e, in alcuni casi, da (uno o più) vicepresidenti. Si è fatto ricorso a vicepresidenti, in particolare, nella metà dei governi osservati (esattamente in 32 casi). Non si riscontrano significativi squilibri territoriali, provenendo le figure in questione dalle varie aree (Nord, Centro e Sud) del paese. L’età media al momento della nomina si aggira inizialmente intorno ai sessant’anni, per poi abbassarsi, a partire dalla fine degli anni Novanta del secolo scorso, di una decina d’anni. Vi è una prevalenza di giuristi tra le persone che hanno ricoperto l’incarico (avvocati e/o docenti universitari di discipline giuridiche) e non è esigua la compagine dei giornalisti. Nessuna donna è mai stata nominata vicepresidente del Consiglio.

			Altro dato di rilievo da mettere in evidenza, per quanto non sorprendente, è che tutti i vicepresidenti, al momento della nomina, sono parlamentari (di regola da diverse legislature) e con una significativa attività politica alle spalle. In un caso un vicepresidente è divenuto poi presidente del Consiglio (Amato), mentre, inversamente, per quattro volte un premier è stato poi successivamente nominato vicepresidente (Pella, Segni, Forlani e D’Alema). L’incarico di vicepresidente ha portato in tre casi alla presidenza della Repubblica (Segni, Saragat e Mattarella), come accaduto analogamente per quello di presidente del Consiglio (Leone, Cossiga e Ciampi).

			Infine, prima della nomina a vicepresidente, solo una volta è stato ricoperto l’incarico di sottosegretario alla presidenza (Amato), mentre quattro sottosegretari sono poi divenuti presidenti del Consiglio (Rumor, Andreotti, Amato e E. Letta).

			Con specifico riguardo ai sottosegretari della presidenza, tutti i Consigli dei ministri delle diciotto legislature ne hanno designato una pluralità. Rispetto al dato complessivo compaiono circa quindici donne e significativa risulta la provenienza dal Nord Italia, mentre maggiore equilibrio Nord-Centro (più esigua è invece la provenienza meridionale) si riscontra limitatamente ai sottosegretari che hanno svolto le funzioni di segretario del Consiglio dei ministri. Con riguardo a questi ultimi, compare solo una donna e l’età di nomina in limitati casi risulta inferiore a (circa) quarantacinque anni, mentre sono frequenti gli ultracinquantenni.

			In merito alla formazione, la stragrande maggioranza dei sottosegretari alla presidenza del Consiglio ha compiuto studi giuridici. Seguono studi umanistici (lettere e filosofia), diplomi delle scuole superiori e la laurea in scienze politiche. Più esiguo, invece, il numero di chi ha una formazione economica e trascurabile quello in altre discipline. Gli studi svolti, poi, influiscono sulle professioni delle figure in questione: la stragrande maggioranza dei sottosegretari ha intrapreso la strada dell’avvocatura e risultano molto distanziati, nell’ordine che segue, professori universitari (in diverse discipline), imprenditori e/o dirigenti d’azienda, giornalisti, insegnanti non universitari e giudici di magistrature (di regola amministrative) superiori.

			Non è trascurabile il dato (più di quaranta casi) dei sottosegretari che pervengono al primo incarico avendo già avuto ruoli di governo, oltre a non essere infrequente il reincarico come sottosegretario (anche con funzioni di segretario del Consiglio dei ministri). Inoltre, in circa una ventina di casi, sono nominati sottosegretari dirigenti pubblici e/o titolari di precedenti incarichi istituzionali (anche di altissimo profilo). In un caso, un sottosegretario della presidenza del Consiglio (con funzioni di segretario) è stato eletto capo dello Stato (Scalfaro).

			Scomponendo il dato, anche le funzioni di segretario del Consiglio dei ministri sono state affidate in prevalenza a giuristi, con equilibrata varietà di professioni di riferimento (avvocatura, insegnamento universitario e appartenenza alle magistrature superiori). Altro dato di rilievo da mettere in evidenza è che i sottosegretari in questione sono pressoché sempre politici (e parlamentari) nella cosiddetta Prima repubblica, mentre tale trend non trova conferma a partire dai primi anni Novanta del secolo scorso, dove si ha la nomina di figure provenienti (anche) da carriere non politiche. Diversi sottosegretari, poi, hanno svolto in precedenza incarichi istituzionali. Tale dato sembra marcare una non trascurabile differenziazione, quantomeno in termini evolutivi, tra la figura del vicepresidente e quella del sottosegretario alla presidenza del Consiglio, risultando la prima ontologicamente politica, mentre la seconda può presentare profili di maggior expertise tecnica.

			
				
					3628 Le opinioni espresse nel presente lavoro sono riconducibili solo all’autore e non impegnano in alcun modo l’amministrazione di appartenenza.

				

				
					3629   Le informazioni di riferimento, in quanto disponibili, sono tratte da fonti ufficiali. Sono rinvenibili, principalmente: nella banca dati della Presidenza del Consiglio che raccoglie i decreti del presidente della Repubblica costitutivi dei governi relativamente al periodo 1920-2006 e nella pagina http://www.sitiarcheologici.palazzochigi.it/ che raccoglie tutti i siti internet dei governi italiani che si sono succeduti dal 1997 a oggi; nelle schede presenti sui siti internet della Camera e del Senato della Repubblica. Le informazioni relative a formazione e carriera si riferiscono al momento in cui la carica è stata assunta; sono state fornite, di regola, dagli stessi interessati, o dai loro staff.

				

				
					3630   I sottosegretari di Stato di seguito menzionati sono anche quelli – della presidenza del Consiglio, appunto – collocati in Dipartimenti istituiti presso la presidenza, con a capo ministri senza portafoglio. Particolare attenzione, poi, tra i sottosegretari, viene data, per la specifica posizione assunta e le rilevanti attribuzioni, al sottosegretario alla presidenza del Consiglio che svolge le funzioni di segretario del Consiglio dei ministri.
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			Governo e presidente della Repubblica. 
Dettato costituzionale e prassi 
nella partecipazione alla funzione di governo 
di Marina Giannetto

			1. Una premessa

			Si è spesso affermato che il vigente ordinamento non riconosce al Presidente della Repubblica prerogative o poteri personali, i quali, se ammissibili in regime monarchico, sarebbero del tutto contrastanti con le vigenti forme istituzionali. È bene chiarire che nessuno ha mai inteso affermare che nell’istituto Presidenziale sopravvivano quei particolari profili che contraddistinguevano l’istituto monarchico. Il problema è ben diverso. Si tratta di accertare quali siano le attribuzioni che la Carta costituzionale riconosce al Presidente della Repubblica e quali siano i modi in cui Egli possa esercitarle, e cioè se sempre col concorso del Governo e sempre con la stessa forma di concorso (proposta e controfirma). 

			Con questa premessa di Ferdinando Carbone, autorevole consigliere giuridico di Luigi Einaudi, il primo degli undici segretari generali succedutisi al vertice dell’apparato presidenziale a partire dal 1948, si apriva uno studio dedicato a I poteri del Presidente della Repubblica ed il principio della irresponsabilità presidenziale e della responsabilità governativa, conservato dallo stesso Carbone, unitamente ad altri 28 scritti dedicati ad altrettanti casi di specie, in un fascicolo denominato Prassi3631. Proseguiva Carbone:

			Una volta che si sarà risolto tale problema, in base ad una corretta interpretazione delle norme costituzionali, se risulterà che il Capo dello Stato può esercitare talune attribuzioni senza la proposta ministeriale o addirittura senza il concorso del Governo, si potrà anche, se si vorrà, parlare di poteri personali, per contrapporli a quelli relativi ai normali atti di governo. Tutto, però, sta ad intendersi: ogni organo non collegiale ha, se così si vogliono denominare, poteri personali, poteri, cioè, che esso esercita senza il concorso o con attenuate forme di concorso degli altri organi. Il Presidente del Consiglio, il Ministro, il Prefetto hanno anch’essi, in questo senso, poteri personali, ma a nessuno è mai venuto in mente di ravvisarvi la sopravvivenza di superate concezioni feudali. Tali poteri personali infatti essi esercitano bensì individualmente ma sempre in quanto titolari e come titolari dell’Ufficio cui sono preposti. E non si può comprendere perché, nell’accertamento delle attribuzioni del massimo organo monocratico dello Stato, taluni anziché ricercare quale sia stata la reale intenzione del costituente, giungano a negare aprioristicamente alcune di esse, definendole poteri personali e ravvisandovi, quasi, potestà che il Presidente della Repubblica pretenderebbe esercitare in virtù dei principi ormai tramontati, e non già in base alla Costituzione e come titolare del più alto ufficio dello Stato3632.

			In realtà il quadro interpretativo entro cui la Commissione per la Costituzione nel 1947 aveva collocato la figura del presidente della Repubblica – «supremo moderatore dell’indirizzo politico del Paese, tutore e custode della Costituzione, diviso tra continuità e innovazione» – costituiva allora, e continua a costituire, il contesto di riferimento, esaminato negli anni dagli studiosi di storia costituzionale e dalla dottrina, che in estrema sintesi vale ancor oggi a qualificare figura, ruolo e prerogative del presidente della Repubblica anche nelle interrelazioni con il governo. 

			Avrebbe scritto Ruini nella relazione al progetto di Costituzione, presentato il 6 febbraio 1947 alla presidenza dell’Assemblea costituente:

			Mentre il primo ministro è il capo della maggioranza e dell’esecutivo, il Presidente della Repubblica ha funzioni diverse, che si prestano meno ad una definizione giuridica di poteri. Egli rappresenta ed impersona l’unità e la continuità nazionale, la forza permanente dello Stato, al di sopra delle fuggevoli minoranze [...] il grande consigliere, il magistrato di persuasione e di influenza, il coordinatore di attività, il capo spirituale, più ancora che temporale, della Repubblica [...] il capo dello Stato non governa, la responsabilità dei suoi atti è assunta dal primo ministro e dai ministri che li controfirmano; ma le attribuzioni che gli sono specificamente conferite dalla Costituzione e tutte le altre che rientrano nei suoi compiti generali, gli dànno infinite occasioni di esercitare la missione di equilibrio e di coordinamento che gli è propria [...] Il Presidente della Repubblica, in sostanza, non è più il capo del potere legislativo (perché non fa più parte del Parlamento e non sanziona le leggi), né del potere giudiziario, né di quello esecutivo, al cui funzionamento concorre in via di massima da un punto di vista formale; egli, quindi è al di sopra delle funzioni statuali, al di fuori delle contese politiche; riassume in sé lo Stato e lo impersona in simbolica rappresentazione3633.

			Il presidente della Repubblica, ed è questa la sintesi che ne delineò Ruini, la stessa dalla quale ha preso le mosse la riflessione della dottrina, in veste di organo costituzionale super partes, partecipa, con poteri di controllo e di garanzia, nell’esercizio degli altri poteri dello Stato, 

			è collegato in modi significativi, contemporaneamente, con tutti i poteri dello Stato [...] questo legame con tutte le componenti dello Stato può diventare in concreto, se le circostanze politiche lo consentono o addirittura lo impongono, assunzione di veri poteri politici e di effettive responsabilità, ma solo se gli altri poteri non funzionano in modo efficace, come dovrebbero secondo Costituzione, e sempre con l’intento di superare le difficoltà nell’interesse della unità e della continuità dell’ordinamento e dello Stato, e comunque con i limiti costituzionali insuperabili.

			Le occasioni di interlocuzione tra il presidente e il governo, delineate dalla Costituzione e arricchite da prassi e convenzioni, sono dunque molteplici. Si va dalla nomina del presidente del Consiglio dei ministri e, su proposta di questo, dei ministri; agli interventi di moral suasion sul governo e sul Parlamento, in merito a temi di natura istituzionale, affidati a «messaggi», «lettere», discorsi; sino alla partecipazione all’attività legislativa del governo, nelle forme della autorizzazione alla presentazione alle Camere dei disegni di legge governativi, della emanazione dei decreti legge, dei decreti legislativi, dei regolamenti statali governativi. A queste si aggiungono le interlocuzioni relative alla partecipazione alla funzione amministrativa, in merito agli atti da emanarsi con d.p.r., alla nomina degli alti funzionari dello Stato e delle alte cariche militari, al conferimento di onorificenze e ricompense, alla decisione sui ricorsi straordinari al presidente della Repubblica, sino alla concessione del titolo di città e ad atti di indirizzo e coordinamento. 

			L’art. 87 della Costituzione contiene un elenco dei poteri del presidente della Repubblica e, insieme ad altre disposizioni costituzionali, degli atti che ne costituiscono l’esercizio. Su tutti gli atti presidenziali, peraltro, l’interlocuzione con il governo è, sebbene in misura e con caratteri differenti, necessaria. Infatti, secondo l’art. 89, tutti gli atti del presidente della Repubblica devono essere controfirmati dai ministri proponenti, che ne assumono la responsabilità. L’istituto della controfirma ministeriale va coordinato peraltro con la previsione di poteri propri della posizione costituzionale del presidente della Repubblica. 

			La dottrina costituzionalistica ha operato pertanto una distinzione degli atti del presidente della Repubblica, individuandone tre tipologie: 

			1) Atti formalmente e sostanzialmente presidenziali. Sono gli atti ritenuti di prerogativa esclusiva del presidente della Repubblica, e tra questi, il rinvio delle leggi approvate dalle Camere, i messaggi al Parlamento, la nomina dei senatori a vita e di cinque giudici della Corte costituzionale, nonché, a seguito della sentenza 200/2006 della Corte costituzionale, la concessione della grazia.

			2) Atti formalmente presidenziali e sostanzialmente governativi. Sono gli atti formalmente emanati dal presidente, ma rientranti nelle prerogative del potere esecutivo, come l’emanazione degli atti del governo aventi forza di legge e dei regolamenti statali governativi.

			3) Atti formalmente presidenziali e sostanzialmente complessi, perché essi richiedono il concorso delle volontà del presidente della Repubblica e del governo, come i decreti di scioglimento delle Camere e di nomina del presidente del Consiglio dei ministri3634.

			Nel processo di elaborazione di «Prassi», che concorrevano dunque a conformare in modo decisivo l’esercizio delle prerogative costituzionali del capo dello Stato, giocarono pertanto un ruolo significativo indirizzi interpretativi maturati su un terreno che l’ordinamento costituzionale aveva lasciato volutamente aperto a più soluzioni. La questione si pose anzitutto con riferimento al procedimento di formazione del governo, ma più in generale con riferimento alla posizione costituzionale del presidente della Repubblica nel rapporto con gli altri poteri. La dottrina maturata all’interno del Quirinale, sulla scia e con il concorso delle riflessioni della letteratura costituzionale, nell’analizzare la «funzione politica o di governo» del presidente della Repubblica (competenza a nominare i ministri, i senatori a vita, i giudici costituzionali, invio di messaggi alle Camere, potere di indire elezioni e di fissare la prima riunione delle Camere e scioglierle, di indire referendum) e le concrete forme di interazione tra presidente e governo (partecipazione del presidente della Repubblica all’esercizio delle singole attività proprie del potere esecutivo; attribuzioni afferenti alla funzione legislativa, alla funzione normativa primaria e secondaria del governo; alla funzione amministrativa), ritenne di dover operare sin dal primo esordio della figura presidenziale una distinzione tra atti di stretta competenza presidenziale e atti governativi. Si delineava così un assetto che inquadrava le funzioni di controllo preordinate all’esercizio del «magistero di consiglio e garanzia non solo nei confronti del Governo, ma anche del Parlamento» nel regime della irresponsabilità presidenziale presidiato dall’istituto della controfirma ministeriale3635.

			Nel 1950, parallelamente agli «Studi» di Ferdinando Carbone, Aldo Sandulli riflettendo sulle «diverse modalità di interazione del Presidente della Repubblica con il Governo», dopo avere considerato «che tale organo, mentre partecipa, per quanto in modo non uniforme, dell’azione di tutti i poteri dello Stato, in un ruolo che non è mai per sé solo efficiente, e per regola non è determinante (Cost., artt. 87 e 89), è portatore tuttavia in proprio di una qualifica – quella di rappresentante dell’unità nazionale (art. 87, comma 1) e di alto interprete degli interessi superiori della Nazione – e di una funzione – quella di scegliere (per norma in seno alla maggioranza parlamentare) il presidente del Consiglio (artt. 92, 94), oltre a intervenire con autorità decisiva nello scioglimento delle Camere»3636, passava a esaminare la partecipazione del presidente della Repubblica alla funzione amministrativa. 

			L’esame va dunque portato sul ruolo che il Presidente della Repubblica esplica in ordine all’azione del potere esecutivo. La costituzione riferisce al presidente molti degli atti più importanti della vita dello Stato (art. 87). Il presidente però non può operare nella sua partecipazione al reggimento dello Stato, in qualsivoglia delle sue attribuzioni – fuori che nelle pochissime eccezioni desumibili da altre norme (le quali possono ridursi alla presidenza del Consiglio supremo di difesa e del Consiglio superiore della magistratura) – se non in cooperazione col Governo [...] Per giunta, salvo per quanto riguarda la scelta del presidente del Consiglio, al presidente della Repubblica non è riconosciuta alcuna possibilità di iniziativa. L’iniziativa degli atti a lui riferiti è riservata in via esclusiva al Governo (artt. 71, 87 comma 4, 89). [...] La partecipazione presidenziale all’azione del potere esecutivo rappresenta invece l’estrinsecazione di una concreta e reale potestà, che, in mancanza di norme in contrario, non può non esser considerata pienamente discrezionale, nel quadro della funzione obbiettiva assegnata dalla costituzione al presidente quale capo dello Stato [...] Insomma, in base al nostro sistema costituzionale, per alcuni atti, che nella vita dello Stato rivestono particolare importanza, la volontà del Governo, a differenza che per la generalità degli atti di sua competenza, non è sufficiente, se non integrata da quella del presidente della Repubblica, la quale, se dal punto di vista formale, esteriore, assume – come è facilmente spiegabile soprattutto per ragioni di ordine storico – una posizione di preminenza, mantiene sul piano giuridico una rilevanza di valore assolutamente identico all’altra. Si tratta cioè di due volontà parimenti essenziali e indispensabili, parimenti libere nella loro determinazione – entro i limiti dell’interesse pubblico cui devono presiedere –, e dotate di pari potere efficiente in ordine all’effetto giuridico da conseguire3637.

			Qualche anno dopo, nel 1956, anche lo scritto di Luigi Einaudi su «gli usi e i costumi nei rapporti fra il Capo dello Stato e le pubbliche amministrazioni», rimasta nel tempo l’unica testimonianza di un presidente della Repubblica sullo spirito e le consuetudini costituzionali maturate nel corso del proprio mandato, offriva «un contributo, essenziale e chiarificatore, alla fissazione dei confini fra Capo dello Stato e Presidente del consiglio nella Costituzione italiana»3638, ma anche una chiave di lettura delle dinamiche delle relazioni tessute tra il capo dello Stato, il governo e i suoi componenti. Soprattutto rappresenta, unitamente alle convenzioni costituzionali e alle prassi adottate nel corso del settennato, una prima interpretazione del ruolo presidenziale che, nelle intenzioni dei Costituenti, collocandosi «al di sopra delle funzioni statuali, al di fuori delle contese politiche; riassume in sé lo Stato e lo impersona in simbolica rappresentazione». 

			Scriveva Einaudi: «Nello spirito della Costituzione italiana, sarebbe fuor di luogo che il Presidente della Repubblica pensasse al ‘Governo’, dotato di poteri suoi proprii, e regolato in un ‘titolo’ suo proprio, come al ‘suo governo’, solo il presidente del consiglio è scelto da lui, ma i ministri sono nominati ‘su proposta’ del designato presidente del consiglio»3639. 

			Einaudi estendeva progressivamente il suo osservatorio dagli atti che giungevano al suo «scrittoio» all’intero orizzonte delle relazioni tessute con il governo, le stesse «visite di cortesia» costituivano occasione sulla quale innestare il processo di progressivo e radicale ampliamento dei poteri di informazione presidenziali. Scriveva il presidente:

			Capi missione all’estero [...], ambasciatori, ministri, capi delle Corti d’appello, primi presidenti e procuratori generali, presidente della Corte dei conti, in occasione della presentazione dei rapporti periodici, generali comandanti territoriali dell’esercito, marina e aeronautica, Consiglio superiore delle forze armate [...] Durante la visita il presidente aveva modo di informarsi dei problemi attinenti al reclutamento, all’addestramento, alla disciplina, ai desideri dei soldati e degli ufficiali. Era di rito altresì la visita dei componenti delle commissioni di avanzamento, ogni qual volta si riunivano per assolvere ai loro compiti, nonché del presidente della commissione per il conferimento delle onorificenze militari, dette prima di Savoia ed ora d’Italia [...] poiché i ministeri degli esteri, della difesa, dell’interno e della giustizia mantenevano così rapporti normali di cortesia con il presidente, era ovvio anche che essi fornissero a lui, in modo regolare, materia di lettura e di meditazione.

			In primo luogo i rapporti diplomatici. Ne lessi a migliaia durante i sette anni [...] Fuor dei diplomatici, dei magistrati e dei militari, le visite di rito erano quelle di presentazione collettiva, fatta dal ministro dell’interno dei prefetti di nuova nomina. Ed anche si presentavano i direttori generali del ministero dell’interno. Non più visite di cortesia, ma di rapporto erano quelle del Capo della polizia e del Comandante generale dei carabinieri; i quali periodicamente informavano il capo dello stato sulla situazione dell’ordine pubblico, sui principali accadimenti verificatisi dopo l’ultimo rapporto, sullo stato dell’opinione e sulle variazioni di essa rispetto ai partiti, al governo ed al Parlamento [...] corredate non di rado da informazioni riservate, raccolte, a quanto potevo giudicare, oggettivamente. Le informazioni, al pari di quelle fornite nei loro rapporti dai diplomatici, erano opportune al solo scopo di mantenere il capo dello stato al corrente dei fatti, dati ed elementi necessari a lui per esercitare, occorrendo, le facoltà sue proprie [...]. Forse il maggior fornitore al presidente di carte di obbligatoria lettura è il guardasigilli, al quale spetta di proporre le concessioni di grazia, per cui la decisione ultima spetta al capo dello Stato [...] Dal quadro ora tracciato, non deve trarsi la conseguenza che le altre amministrazioni dello Stato non si facessero vive in rapporto con la presidenza della Repubblica; ma soltanto che i rapporti erano determinati, non dall’uso ab immemorabile, ma da quelle che si potrebbero, nel linguaggio amministrativo, dire le esigenze del servizio: presentazione dei disegni di leggi governativi, delle minute e delle relazioni attinenti ai medesimi disegni, memorie e relazioni intorno ai risultati delle varie branche dell’amministrazione, relazioni dei grandi enti, specialmente previdenziali, collegati con i diversi ministeri3640.

			Il processo di elaborazione giuridica maturato all’interno del Quirinale, affidato a Carbone, ma anche a Nicola Picella e a Francesco Cosentino3641, i consiglieri giuridici che unitamente a Paolo Barile, Leopoldo Elia e Riccardo Chieppa operarono nel corso delle prime presidenze (ma già l’esperienza di Enrico De Nicola aveva dato i suoi frutti), testimonia la feconda dialettica instaurata con la dottrina e la storiografia costituzionale coeva nella attività di interpretazione del dettato costituzionale, che finiva con il riflettere «la caratterizzazione che ciascun Presidente della Repubblica imprime al proprio settennato nel particolare settore dei rapporti con il Parlamento ed il Governo»3642.

			In quei primi anni, infatti, attraverso la creazione di consuetudini, prassi, stili e strutture organizzative, si ponevano le basi di un sistema idoneo a corrispondere al dettato costituzionale, ma anche, come annotava Picella in chiusura del mandato presidenziale di Einaudi, coerente con le esigenze «di popolarità della funzione presidenziale e di conoscenza dell’Istituto repubblicano, ma con tatto e misura»3643. Basti pensare che già nel gennaio 1947, nel pieno delle consultazioni per la formazione del terzo governo De Gasperi, nelle dichiarazioni alla stampa De Nicola parlò esplicitamente del processo di elaborazione di prassi, come nel caso delle consultazioni nel corso di crisi di governo, che sapeva destinate a essere seguite anche successivamente3644.

			Esempio paradigmatico del complesso processo di elaborazione in atto è lo studio, citato in apertura, dal titolo I poteri del Presidente della Repubblica ed il principio della irresponsabilità presidenziale e della responsabilità governativa. Centrato sulla portata degli articoli 89 e 90, e inteso a definire la latitudine dei poteri del capo dello Stato da considerarsi «liberi» nel quadro della forma di governo disciplinata dalla Costituzione, lo scritto, ove si operava una chiara classificazione degli atti presidenziali – che nella loro generalità costituiscono atti complessi, atti cioè alla cui formazione concorrono la volontà di due distinti organi, capo dello Stato e governo – corrisponde in maniera emblematica all’esigenza di operare una sutura del dettato costituzionale con regole, consuetudini e convenzioni costituzionali da costruirsi a sostegno dell’esercizio delle funzioni presidenziali. 

			Prendendo l’avvio da taluni passaggi della relazione di Ruini, presentata nel febbraio 1947 alla Assemblea costituente, «Il Capo dello Stato non governa», «la responsabilità dei suoi atti è assunta dal Primo Ministro e dai Ministri che li controfirmano»3645, Carbone declinava l’ampio catalogo delle tipologie di atti presidenziali. Dagli «Atti presidenziali per cui non è necessaria né proposta né la controfirma», ed era il caso delle dimissioni del presidente della Repubblica, agli «Atti presidenziali per i quali non appare necessaria la proposta governativa»; dagli «Atti che appartengono esplicitamente alla diretta autonomia presidenziale» agli «Atti presidenziali per i quali è prescritta la controfirma, ma non la proposta». Tra questi si elencava la nomina del presidente del Consiglio dei ministri ex art. 92, comma 2; l’accettazione delle dimissioni del presidente del Consiglio e del governo e il contestuale conferimento di poteri al governo dimissionario per la trattazione degli affari correnti e la tutela dell’ordine pubblico; il conferimento dell’incarico di costituire il nuovo ministero «che generalmente non costituisce atto formale, ma se una forma dovesse rivestire di certo non potrebbe figurarvi la proposta e forse neppure la controfirma»; la promulgazione delle leggi (artt. 73 e 87, comma 5, Cost.) «atto non proposto, ma obbligatorio»; il messaggio cosiddetto legislativo, ai sensi dell’art. 74; la nomina o revoca del segretario generale, pur deliberata dal Consiglio dei ministri3646. 

			Significativo e paradigmatico se ricondotto in questo contesto un appunto del 10 giugno 1965 dell’Ufficio per i rapporti con il Parlamento e il governo, ove, già dai tempi della presidenza Segni, operava in qualità di consulente per studi e ricerche di carattere giuridico-istituzionale Leopoldo Elia. L’appunto è intitolato Sui poteri del Presidente della Repubblica3647, ridefinendo le coordinate entro le quali ai sensi degli articoli 89.1 e 90 il capo dello Stato «normalmente esercita i suoi poteri col concorso del Governo», chiariva come «il principio della irresponsabilità presidenziale e della corrispondente responsabilità governativa trova[sse] applicazione, per prassi consolidata se non addirittura per consuetudine costituzionale, anche nei riguardi delle attività pubbliche del capo dello Stato diverse dall’emanazione di atti». E proseguiva l’appunto:

			Così, per gli interventi a pubbliche cerimonie viene preventivamente chiesto il cosiddetto «apprezzamento» della Presidenza del Consiglio e il Capo dello Stato è accompagnato da un membro del Governo, oltre che per ragioni di formale riguardo, anche per attestare pubblicamente la responsabilità governativa. «L’apprezzamento» viene anche, talvolta, chiesto per pubbliche udienze, che possano dar luogo a critiche o polemiche. Altra cautela che viene normalmente osservata, è quella di dare preventiva conoscenza al Governo, nelle vie riservate, dei discorsi e dei messaggi del Presidente della Repubblica.

			Gli atti emanati dal Presidente della Repubblica sono costituiti, dunque, dal concorso di due volontà e di due valutazioni, quella presidenziale e quella governativa e vengono, perciò definiti atti complessi [...] la valutazione presidenziale va fatta sul piano più elevato della tutela dei superiori interessi confidati al Presidente della Repubblica, quale Capo dello Stato, rappresentante dell’unità nazionale, tutore della Costituzione, supremo moderatore ed arbitro della vita politica della Nazione e, al tempo stesso, comandante delle Forze armate, Presidente del Consiglio superiore della magistratura, etc... In ogni caso è sempre consentito al Presidente della Repubblica l’esercizio dei suoi poteri di alto consigliere del governo, che gli permettono di estendere, nelle vie riservate, la sua valutazione e la sua influenza al di là dei limiti che formalmente regolano la proposta e l’accoglimento o il rigetto della proposta stessa [...] Vi è, poi, una serie di atti, variamente denominati, che, per intenderci, possono essere chiamati «autonomi», in cui l’iniziativa o scelta (se l’iniziativa si risolve in una scelta) è riservata al Capo dello Stato. Ormai, dopo molti contrasti iniziali, è pacificamente ammesso che sono emanati, senza proposta governativa, e quindi per libera iniziativa o scelta del Capo dello Stato, i seguenti atti: 

			a) nomina dei senatori a vita (art. 59,2 Cost.);

			b) messaggi motivati alle Camere per chiedere una nuova, deliberazione su una legge (art. 74 Cost.); 

			c) scioglimento delle Camere (art. 88 Cost.); 

			d) nomina del Presidente del Consiglio dei Ministri (art. 92,2 Cost.); 

			e) nomina di un terzo dei Giudici costituzionali (art. 135 Cost.); 

			f) nomina del Segretario generale della Presidenza della Repubblica (art. 3 della legge 9 agosto 1948, n. 1077); 

			g) nomina di otto membri del Consiglio nazionale dell’economia e del lavoro (art. 2 della legge 5 gennaio 1957, n. 33); 

			h) concessione di onorificenze «motu proprio» (art. 2 della legge 3 marzo 1951 n. 176); 

			In questi casi, come si è detto, la situazione si inverte: l’iniziativa o scelta, e quindi la valutazione di merito, è riservata al Presidente della Repubblica e al governo spetta soltanto, attraverso la controfirma, l’adesione all’atto presidenziale con conseguente assunzione di responsabilità, dato il principio inderogabile dell’irresponsabilità presidenziale.

			Tra gli atti «autonomi» meritano un cenno a parte i messaggi alle Camere cosiddetti «politici» (art. 87, 2 Cost.), per i quali l’opinione prevalente non ritiene necessaria la controfirma di un Ministro responsabile, in quanto espressioni di una valutazione di carattere squisitamente politico, affidata al prudente, esclusivo apprezzamento del Capo dello Stato. Ma perché il principio dell’irresponsabilità presidenziale possa essere osservato senza contrasti occorre che il Presidente della Repubblica eserciti i suoi poteri in modo riservato, senza pubblicamente manifestare il suo avviso; se può essere consentito un gioco di parole, perché il Capo dello Stato sia coperto dalla responsabilità governativa, è necessario che non «si scopra»; che, se ciò avvenisse, il funzionamento del sistema risulterebbe alterato e dubbia sarebbe l’applicabilità delle sanzioni previste dal citato art. 279 codice penale (lesa prerogativa della irresponsabilità del Presidente della Repubblica).

			Detto ciò, tuttavia, non si esclude che in alcune situazioni eccezionali, quando fossero in gioco i supremi interessi del paese, il Capo dello Stato possa – e debba, anche pubblicamente – manifestare il suo pensiero e la sua volontà, anche se, così facendo, verrebbe ad assumersi la responsabilità politica e morale del suo intervento (non mai giuridica, salvo i casi, di alto tradimento o attentato alla Costituzione) [...]. Quanto sopra si è detto, a ben considerare, riguarda il modo di esercizio dei poteri presidenziali e non la loro estensione.

			Affermare che il Capo dello Stato non debba, di norma, manifestare pubblicamente le iniziative prese, i suggerimenti dati, le resistenze e i rifiuti opposti all’emanazione di atti di governo, non significa affatto volerne diminuire i poteri. Anzi, può dirsi che il particolare modo di esercizio dei poteri presidenziali voluto dalla Costituzione, sia da questa prescritto per garantire sostanzialmente una più ampia estensione dei poteri stessi. Così facendo si assicura al Capo dello Stato, come rappresentante dell’unità nazionale, il massimo prestigio, al di sopra delle parti e delle lotte politiche contingenti3648. 

			Un appunto di poco successivo, del 18 febbraio 1970, siamo in chiusura della presidenza Saragat, registra una significativa evoluzione nella interpretazione della figura presidenziale nei suoi rapporti con l’esecutivo nel dichiarare esplicitamente come fosse stato oramai ampiamente superato 

			il richiamo alla funzione c.d. notarile del Presidente della Repubblica, secondo l’espressione figurata invalsa e divenuta di uso corrente al tempo delle note polemiche sui poteri del Capo dello Stato sotto la Presidenza Gronchi [...] che riconosceva al Presidente della Repubblica una posizione puramente formale di rappresentante della maestà dello Stato, per cui il suo compito avrebbe dovuto limitarsi, in buona sostanza, a quello di prendere atto dei provvedimenti già predisposti dal Governo e di renderli efficaci con l’apposizione della propria firma, tutt’al più esercitando in tale sede un certo tal quale magistero di persuasione e di influenza, più o meno determinante a seconda del suo personale ascendente e della sua autorità morale, ma comunque non istituzionalizzato e disgiunto da qualunque potere giuridico di iniziativa, di decisione o di controllo.

			Si trattava di un orientamento, prosegue l’appunto, 

			elaborato in dottrina da giuristi quali Crosa e Marchi. Tuttavia, dopo alcune incertezze ed oscillazioni rispecchiate da opinioni intermedie come quella del Galeotti, ebbe presto inizio, soprattutto per merito del Guarino e del Barile, ed andò vigorosamente affermandosi un approfondito e sistematico lavoro di revisione delle nozioni correnti, che pervenne infine alla elaborazione della nuova ed ormai dominante teoria del c.d. «quarto potere» o «potere neutro» o «interpotere». Questa individua, accanto alle tradizionali funzioni legislativa, amministrativa e giudiziaria, un’ulteriore funzione di collegamento, di impulso e di controllo per fini di equilibrio del sistema, che sarebbe assegnata, come sua competenza specifica ed esclusiva, al Presidente della Repubblica, ed alla quale corrisponderebbero altrettanti poteri sostanziali (artt. 59 co. 2, 74, 87, co. 2-4-11, 88, 92 co. 2, 135 co. 1 Cost.), da esercitarsi autonomamente ed in piena indipendenza rispetto agli altri organi costituzionali della Stato3649.

			In anni recenti gli studi di storia costituzionale, con il contributo della giurisprudenza della Corte costituzionale (soprattutto con le sentenze n. 154 del 2004, n. 200 del 2006, n. 1 del 2013), ha rilevato come il ruolo di garanzia e moderazione si sia declinato in nuove articolazioni con l’avvento di un sistema sostanzialmente bipolare seguito alla crisi degli anni Novanta del Novecento e come la figura presidenziale si sia progressivamente rafforzata nel tempo – nella veste di «organo dotato di un suo ruolo decisorio che lo veda in qualche modo allineato agli altri organi di indirizzo», di «organo essenzialmente di garanzia, ma non per questo privo di poteri di concreta influenza nel sistema», sino a suggerire l’ipotesi, in certi frangenti e adottando provvedimenti intesi a riavviare il normale ciclo di svolgimento delle funzioni costituzionali, di un «suo ruolo politico decisionale concorrente con quello governativo»3650 – e abbia finito con il giocare un ruolo ben diverso da quello sintetizzato da Ruini nella formula secondo la quale il capo dello Stato «riassume in sé lo Stato e lo impersona in simbolica rappresentazione». 

			In particolare, con la sentenza n. 200 del 2006 sulla titolarità dell’esercizio del potere di grazia, la Corte rileva come la controfirma, prevista dalla Costituzione per la validità degli atti presidenziali, 

			lontano ormai dal testimoniare, secondo lo schema più risalente, l’attiva partecipazione dei ministri alla formazione dell’atto presidenziale, ha definitivamente assunto, nella evoluzione della nostra forma di governo, l’incontrovertibile natura di atto «polifunzionale». Di atto cioè che assume carattere sostanziale quando l’atto sottoposto alla firma del Capo dello Stato sia di tipo governativo, e dunque espressione delle potestà che sono proprie dell’esecutivo e, invece, valore soltanto formale quando l’atto sia espressione di poteri propri del Presidente della Repubblica. In quest’ultimo caso, mero strumento di attestazione della regolarità formale del potere espresso dal Capo dello Stato e, quindi, inidoneo a far valere la responsabilità del Governo sulle scelte operate dall’organo di vertice3651.

			Con la sentenza n. 1 del 2013, a seguito della proposizione del ricorso per conflitto di attribuzioni da parte del presidente della Repubblica nei confronti della Procura di Palermo, la Corte ricostruiva il complesso di attribuzioni del presidente della Repubblica osservando che queste «non implicano il potere di adottare decisioni nel merito di specifiche materie, ma danno allo stesso gli strumenti per indurre gli altri poteri costituzionali a svolgere correttamente le proprie funzioni da cui devono scaturire le relative decisioni di merito»3652. 

			In realtà, come dimostrerebbero le prassi maturate nel corso dei settennati che talvolta rivelerebbero forti divergenze dal modello teorico, dopo l’avvento del maggioritario e le ricadute che ne sono derivate sul nostro sistema, il capo dello Stato sarebbe stato sospinto verso «una sorta di sovraesposizione» ed avrebbe «generosamente esercitato i poteri ad esso assegnati (sia quelli attivi, relativi al raccordo tra governo e Parlamento, sia quelli di mero controllo e di garanzia del sistema)»3653.

			Il convegno svoltosi presso la Corte costituzionale per i settant’anni della Carta costituzionale ha costituito l’occasione per delineare lo sviluppo del ruolo svolto dal capo dello Stato nel settantennio ripartendolo in fasi utili a cogliere i tratti di un organo la cui fluidità di contorni ha consentito al presidente di assumere il ruolo di «indispensabile baricentro per il corretto funzionamento del nostro sistema istituzionale [...] ammortizzatore delle tensioni politiche e riattivatore dei corretti meccanismi costituzionali nei momenti di crisi in un regime parlamentare instabile, che ha attraversato momenti convulsi»3654. 

			Nello stesso anno Sabino Cassese proponeva una periodizzazione che articola ulteriormente, all’interno dei due grandi momenti, il manifestarsi di punti di svolta essenziali per collocare, e dunque intendere, l’atteggiarsi delle figure presidenziali nella dialettica dell’esercizio dei rispettivi poteri3655.

			Alla luce di queste ricostruzioni, nel delineare la storia dei poteri dei presidenti della Repubblica, possiamo distinguere due periodi intervallati da una breve fase di transizione, che si aprono con il mandato De Nicola, si distinguono per l’intensità dell’azione presidenziale, ma presentano anche elementi di continuità. Il primo va dal 1948 al 1993 e corrisponde agli anni in cui presidenti appartenenti alla generazione dei Padri costituenti hanno agito all’interno di un consolidato sistema partitico3656. I tratti caratterizzanti questa fase, in relazione alle potenzialità di espansione del ruolo presidenziale, si sarebbero manifestate con riferimento al potere di scioglimento, anche se nel periodo i presidenti della Repubblica in linea di massima si limitarono a «prendere atto» della volontà maggioritaria delle forze politiche, tant’è che in dottrina si è poi diffusamente parlato di «autoscioglimento» delle Camere; nel campo della normazione; nella trasformazione dello stile presidenziale, che costituì uno dei tratti caratterizzanti la presidenza Pertini e Cossiga, che videro l’espansione delle esternazioni, la creazione di un dialogo diretto con l’opinione pubblica e l’emersione di forme di protagonismo presidenziale in materia di riforme istituzionali3657. 

			Il secondo periodo parte dal 1994, ed è segnato dalle caratteristiche assunte dal sistema di bipolarismo maggioritario introdotto dalla riforma della legge elettorale adottata nell’agosto 1993, ove, nelle fasi di dura conflittualità politica e di instabilità nel raccordo Parlamento-governo, il ruolo del presidente assumerebbe livelli di intervento più marcati rispetto al periodo precedente.

			Entro le coordinate di contesto appena delineate, nel valutare le prassi di esercizio e attuazione di poteri e prerogative dei presidenti della Repubblica, quali li delinea seppure attraverso uno schema essenziale il testo costituzionale, la dottrina più attenta ai passaggi della storia costituzionale – Serio Galeotti, ma anche Augusto Barbera, che in uno studio del 2008 sulle Prassi degli organi costituzionali rilevava l’esigenza di un’analisi storica sulle prassi seguite nel corso delle presidenze in tema di nomina e di revoca dei ministri3658, e ancora Franco Modugno e Vezio Crisafulli – ritengono che il primo potere a dover essere analizzato, per la posizione di perno del sistema che assegnano al presidente nella specifica razionalizzazione e configurazione della forma di governo parlamentare italiana, sia il complesso delle attribuzioni ricavabili dall’art. 92, comma 2 della Costituzione3659. 

			Il procedimento di formazione del governo, di cui agli articoli 92, comma 2, 93, 94 Cost., ma nella sostanza disciplinato da norme convenzionali e dalle prassi adottate nel corso di un settantennio, risulta articolato nelle fasi delle consultazioni, talvolta del mandato esplorativo e del preincarico, dell’incarico accettato con riserva (dalla presidenza Gronchi in avanti conferito in forma orale), della nomina, del giuramento, della fiducia parlamentare. «Ma questa prassi (o consuetudine) delle consultazioni e dell’incarico, sorta convenzionalmente, trasformatasi, nel suo ‘nucleo centrale’, in consuetudine e corroborata da regole di correttezza costituzionale, ha subito un profondo mutamento di contenuto e di significato a seguito della riforma elettorale del 1993 (poi sostanzialmente confermato o anzi rafforzato dalla vigente legge elettorale n. 270 del 2005)»3660.

			Le previsioni costituzionali, scriveva Serio Galeotti nel 1992, alla luce delle prassi maturate sino ad allora

			sembrano aver riguardo precipuamente all’ipotesi delle crisi parlamentari, di cui prefigurano anche le modalità [...] (art. 94, 5° co.). La prassi ha mostrato che la razionalizzazione intesa ad assicurare stabilità alla forma di governo parlamentare è riuscita «zoppa», carente cioè dal lato del governo. Le frequenti crisi di governo extra-parlamentari, provocate da dimissioni volontarie del governo, avrebbero arricchito il catalogo delle prassi a disposizione del Presidente, consentendogli di respingere le dimissioni presentate spontaneamente dal governo, ma anche di valutare l’opportunità di «parlamentarizzare» la crisi, invitando il governo a presentarsi in Parlamento per un esplicito dibattito sulla fiducia. Si tratta di valutazioni discrezionali affidate all’apprezzamento del Presidente, che accentuano la delicatezza della sua funzione di garanzia3661.

			Negli stessi anni Stefano Merlini riteneva che la prassi della formazione dei governi durante tutto il periodo che va dal 1948 al 1994, adeguatasi «ad una norma, non scritta della costituzione vigente, che vedeva i partiti politici come ‘domini’ indiscussi ed indiscutibili del funzionamento delle istituzioni», in aperto contrasto con la lettera della Costituzione abbia tradito sia la forte parlamentarizzazione del governo indicata dal primo comma dell’art. 94 Cost., che il ruolo forte del presidente del Consiglio all’interno del governo. Soprattutto la prassi dell’incarico al presidente del Consiglio da parte del capo dello Stato (dapprima con un decreto, successivamente con comunicazione verbale) avrebbe reso molto ambiguo, almeno fino a che è durata l’esperienza della Prima repubblica, il procedimento di formazione del governo in tutta la fase che va dalle consultazioni al decreto di nomina dell’intero governo, in palese contrasto con le chiare indicazioni letterali del secondo comma dell’art. 92 Cost., che intendeva attribuire a un presidente nominato tutta la responsabilità e tutta l’autorità della costituzione del governo3662. Un processo rivelatosi ben lontano dalla scansione, 

			come aveva notato Predieri, della formazione del governo in due procedimenti distinti, tendenti, il primo, alla nomina del presidente del Consiglio e il secondo alla nomina dei ministri così da limitare la responsabilità del capo dello Stato nelle consultazioni alla sola individuazione della personalità politica che avesse, nella situazione data, le migliori possibilità di successo nella formazione di un governo capace di raggiungere quella fiducia parlamentare che era richiesta dal primo comma dell’art. 94. [...] Il funzionamento del processo di formazione del Governo tipico della prima Repubblica ha portato in definitiva, grazie all’incarico verbale, alla conseguenza di una sostituibilità degli incaricati talmente facile e disinvolta da porre, di fatto e di diritto, nelle mani dei partiti il programma di Governo e la scelta dei ministri3663. 

			2. La trasformazione della figura del presidente della Repubblica pre- e post-1993 nelle prassi della forma di governo 

			Già Enrico De Nicola, in qualità di capo provvisorio dello Stato, avrebbe posto la questione delle «prassi». Nel gennaio 1947, in occasione delle consultazioni seguite alla crisi del secondo governo De Gasperi, chiariva ai giornalisti:

			È stata una gioia per me rivedervi tutti. In due giorni ce la siamo cavata. Avevo promesso che per questa sera avrei finito le consultazioni e alle 20.30 erano terminate. Quanto è avvenuto oggi è molto importante e rappresenta un precedente che ho usato perché venga seguito in futuro. Le consultazioni devono aver luogo nell’ambito parlamentare e gli interpellati devono appartenere al Parlamento. In tal modo è eliminato un difetto che insorse durante la precedente crisi: un partito designò un suo rappresentante per la consultazione, io chiesi chi era e mi fu risposto che era un membro della direzione del partito, ma io, chiarii, conosco solo i membri della direzione del partito che fanno parte del Parlamento. Anche gli ex-Presidenti del Consiglio, se non sono deputati o senatori, non verranno interpellati3664.

			De Nicola alla scadenza del «mandato» presidenziale sarebbe tornato sulla questione in un appunto intitolato Sui poteri del Capo Provvisorio dello Stato:

			Ardua è stata l’azione del Capo provvisorio dello Stato in un periodo senza Costituzione, perché l’antica – per quanto nominalmente mantenuta in vigore «in quanto applicabile», a norma del D.L. 16.3.1946, n. 98 – non poteva più essere praticamente applicata nella mutata forma istituzionale e la nuova non era stata ancora elaborata, discussa e votata. Si è dovuta creare così, giorno per giorno, una nuova prassi che potrà essere osservata anche in armonia con le nuove norme costituzionali. Ed è motivo di conforto constatare che in questo periodo transitorio, privo di norme scritte, non si sia verificato nessun caso che desse luogo a critiche o interpretazioni discordi3665.

			La presidenza di Luigi Einaudi, che rappresenta un progressivo assestamento della figura e del ruolo presidenziale alla cornice costituzionale, è segnata da prassi presidenziali volte a «istituzionalizzare» le consuetudini costituzionali adottate da De Nicola. Rigoroso rispetto della centralità del Parlamento nella gestione delle crisi, severo protocollo istituzionale nelle consultazioni per la formazione dell’esecutivo. 

			In occasione dei settant’anni della elezione di Luigi Einaudi, primo presidente eletto della Repubblica italiana e quindi primo interprete del testo costituzionale, laddove questo si esprime sulle funzioni della – allora – nuova veste del capo dello Stato, il 12 maggio 2018 il presidente Sergio Mattarella nel rileggere la presidenza Einaudi e l’esercizio delle funzioni in merito alla formazione del governo, rilevava come il capo dello Stato abbia il potere di nominare il presidente del Consiglio, anche non avvalendosi delle indicazioni espresse dal principale gruppo parlamentare. Einaudi, «cercando sempre leale sintonia con il governo e il Parlamento, si servì in pieno delle prerogative attribuite al suo ufficio ogni volta che lo ritenne necessario. Fu il caso illuminante del potere di nomina del Presidente del Consiglio dei Ministri, dopo le elezioni del 1953. Nomina per la quale non ritenne di avvalersi delle indicazioni espresse dal principale gruppo parlamentare, quello della Democrazia Cristiana». Fu un passaggio di un esecutivo di pochi mesi, guidato dall’ex ministro del Tesoro, Giuseppe Pella, ha proseguito Mattarella, «e che portò al chiarimento politico con la formazione di una maggioranza tripartita che governò, con Mario Scelba, sino alla scadenza del settennato dello stesso Einaudi». 

			Per Einaudi, era «tale l’importanza che attribuiva al tema della scelta dei ministri, dal volerne fare oggetto di una nota verbale, da lui letta il 12 gennaio 1954 in occasione dell’incontro con i presidenti dei gruppi parlamentari della Democrazia Cristiana, rispettivamente Aldo Moro e Stanislao Ceschi, dopo le dimissioni del governo Pella. È, scrisse in quella nota, ‘dovere del Presidente della Repubblica evitare si pongano precedenti grazie ai quali accada o sembri accadere che egli non trasmetta al suo successore, immuni da ogni incrinatura, le facoltà che la Costituzione gli attribuisce’»3666. Del resto, avrebbe ribadito e chiarito più tardi Mattarella, «il Presidente eletto dal primo Parlamento repubblicano ebbe a dichiarare che intendeva lasciare al suo successore ‘immuni da ogni incrinatura le facoltà che la Costituzione gli attribuisce’: non intendeva cioè trasmettere una sfera di compiti e poteri inferiore a quella affidatagli dalla Costituzione»3667.

			Einaudi nel 1949, con i rimpasti e la successiva crisi del quinto governo De Gasperi, si trovò a gestire la prima crisi di governo3668, che era di natura extraparlamentare, del suo settennato, intervenendo attraverso un rimpasto all’interno della compagine parlamentare centrista-quadripartitica che rimaneva compatta nella sua conformazione e capace di esprimere un indirizzo politico di governo altrettanto stabile3669. 

			La successiva crisi politica del 1953, causata dalle ripercussioni sull’ottavo governo De Gasperi dell’esito delle elezioni dell’8 giugno – significativa in tal senso la Lettera a De Gasperi del 24 luglio – avrebbe visto la costituzione del primo «governo del presidente» guidato da Giuseppe Pella, un tecnico forte dell’esperienza nei ministeri economici e nelle politiche di partito, che per le stesse modalità di svolgimento e soluzione – disapplicazione della prassi delle consultazioni grazie a una interpretazione letterale dell’art. 94 Cost., intervento esplicito del presidente nella nomina del gabinetto – avrebbe dato l’avvio a scelte presidenziali dettate da contingenze in cui, a causa del mancato raccordo governo-Parlamento, il capo dello Stato dovesse esercitare il ruolo di «reggitore del sistema»3670. 

			La presidenza di Giovanni Gronchi, che nel 1958 aboliva il decreto di incarico del presidente del Consiglio, adottando una scelta basata sulla oralità dell’incarico che la storiografia ha definito «strumento rilevante di ingerenza», segna una tappa significativa nello sviluppo del processo di partecipazione del capo dello Stato alla formazione dell’esecutivo. Una tappa certamente favorita dalla forza maturata al momento della elezione (era stato infatti sostenuto dalla sinistra comunista e socialista, dall’opposizione interna alla Dc, da una componente monarchica e da diversi deputati dell’Msi)3671, la stessa che lo legittimava a svolgere, non solo il ruolo di garante dell’equilibrio del sistema, ma anche un ruolo attivo nella vita politica del paese (tanto da rappresentare un primo vero punto di «rottura» dagli schemi costituzionali enucleati nel 1948), anche sul terreno della nomina e della formazione del governo, convinto che il dovere del capo dello Stato non risiedesse solo nel nominare un presidente del Consiglio che potesse ottenere la fiducia del Parlamento, ma che l’intera compagine governativa fosse in grado di corrispondere in modo coerente alle esigenze del paese.

			Utile alla comprensione della natura delle nove crisi di governo succedutesi nell’arco del mandato3672, ma anche delle modalità di gestione della formazione di sette compagini governative, la Relazione di fine settennato redatta da Francesco Cosentino, direttore dell’Ufficio rapporti con il Parlamento ed il governo. Proveniente dai ranghi della burocrazia parlamentare, già segretario particolare del capo provvisorio dello Stato Enrico De Nicola e successivamente, dal 1964, segretario generale della Camera dei deputati, Cosentino proseguiva nella tradizione di studio centrata «Sulla posizione costituzionale del Presidente della Repubblica», sulla interpretazione della figura presidenziale, dei suoi poteri e prerogative specie nei rapporti con il governo e il Parlamento, descrivendo a livello teorico lo spirito e la «caratterizzazione» sotto il profilo costituzionale, del settennato3673.

			La soluzione delle crisi di governo succedutesi durante il settennato, tutte di natura extra-parlamentare, ha seguito, in linea di massima, la prassi consuetudinaria precedentemente affermatasi. Si è pervenuti cioè alla nomina del nuovo Presidente del Consiglio e, su proposta di questi, dei nuovi Ministri, attraverso le fasi successive delle consultazioni e dell’incarico; quest’ultimo preceduto in alcuni casi da una missione esplorativa e da un pre-incarico. Le consultazioni ufficiali sono state sempre svolte secondo la prassi instaurata dal Capo Provvisorio dello Stato On. De Nicola e costantemente seguita durante il settennato del Presidente Einaudi.

			Cosentino annotava poi le variazioni alla prassi introdotte ex novo durante il settennato, «alcune delle quali sono state rilevanti», tra queste l’eliminazione a partire dal 23 giugno 1958 del decreto d’incarico (formazione del secondo governo Fanfani), controfirmato dal presidente del Consiglio uscente e retrodatato alla data del conferimento orale, sostituito da un provvedimento orale e revocabile, seguito da un comunicato della presidenza. Modificazione che nelle opinioni della dottrina prevalente contribuiva a far mutare il ruolo e il peso presidenziale nel processo di formazione del governo3674. 

			Il processo appena accennato è testimoniato in modo esplicito dai passaggi di talune esternazioni del presidente Gronchi, espresse nella forma di dichiarazioni, discorsi e lettere. È il caso degli interventi indirizzati Al presidente del Consiglio dei ministri, Antonio Segni (sui termini per la trasmissione dei provvedimenti da sottoporre alla firma del presidente della Repubblica), il 9 gennaio 1956; Ai giornalisti al termine delle consultazioni (sui poteri e sui doveri del Presidente della Repubblica), il 13 giugno 1957; Ai giornalisti al termine delle consultazioni, il 23 giugno 1958; Ad Antonio Segni successivamente al conferimento dell’incarico di formare il governo, il 9 febbraio 1959; sulla soluzione delle crisi di governo, Al presidente del Senato della Repubblica, Cesare Merzagora, il 5 aprile 1960 in risposta al discorso di dimissioni dal Senato di Merzagora (25 febbraio 1960), nella quale Gronchi interveniva sui tre punti del discorso di dimissioni (le crisi extraparlamentari; i pilastri della Costituzione; la pestilenza del malcostume)3675. Significativo il confronto, svolto nelle more della soluzione della crisi del secondo governo Segni e della formazione del governo Tambroni (22 febbraio 1960-21 aprile 1960), aperto dall’intervento del presidente del Senato «sulla parlamentarizzazione della crisi di governo e sulla corruzione politica», culminato nell’intervento di Gronchi nella forma di lettera riservata, sui contenuti del discorso del presidente del Senato (5 aprile 1960) e nella risposta di Merzagora (21 aprile 1960)3676.

			Allora, come avrebbe scritto più tardi Antonio Maccanico, segretario generale della presidenza Pertini, iniziava a manifestarsi la prassi della promulgazione o emanazione cosiddetta «dissenziente», veicolata da un messaggio che «dissente» su taluni contenuti del provvedimento, ma anche i primi interventi di moral suasion nella forma della «lettera» indirizzata al presidente o ad altri membri del governo, o ai presidenti delle Camere che avrebbero condotto da un lato al progressivo e radicale ampliamento dei poteri di informazione presidenziali – «presupposto per la formulazione di rilievi, interventi centrati su profili di costituzionalità e di coerenza con i principi generali dell’ordinamento e con le leggi generali di riforma, di rispetto della allocazione costituzionale delle competenze, di rigore nella osservanza dei principi di equilibrio finanziario formulati con l’art. 81 della Costituzione, al fine di alimentare quella magistratura di avviso ed in genere quei poteri di controllo che sono connessi ai poteri di esternazione e di formalizzazione propri per ciascun atto del Presidente della Repubblica»3677, assolutamente evidente già nel corso della presidenza Segni – dall’altro a quelle convenzioni costituzionali concordate con gli organi di indirizzo nella fase perfettiva dell’iter legis per interventi correttivi3678. 

			Nel giudizio della dottrina e degli studiosi di storia costituzionale il ruolo istituzionale giocato dalle presidenze degli anni Sessanta-Settanta, Antonio Segni nel 1962, Giuseppe Saragat nel 1964, Giovanni Leone nel 1971, nell’esercizio della propria funzione di garanzia specie in relazione ai rapporti con il governo e il Parlamento, non produce «cambiamenti rilevanti, rispetto a quanto si era affermato nella prassi già con la presidenza Einaudi e la successiva presidenza Gronchi», nonostante l’interpretazione necessariamente «personale» del ruolo, l’essenzialità del dettato costituzionale, le dinamiche interne al sistema politico3679. Anzi il discorso d’insediamento di Segni dell’11 maggio 1962, europeista e atlantista, ma decisamente essenziale rispetto all’agenda politica declinata dal suo predecessore, rivela in taluni passaggi dichiarazioni che sembrano prendere le distanze dagli indirizzi seguiti da Gronchi: «Non a me spetta determinare gli indirizzi politici nella vita dello Stato, prerogativa questa del Governo della Repubblica e massimamente di questo libero Parlamento»3680. In realtà la presidenza Segni fu caratterizzata da una certa continuità con quella di Gronchi – nel caso dell’indirizzo impresso da questi alle attività di interlocuzione nella funzione legislativa del governo, con Segni si arrivò a 54 interventi formali nell’arco di due anni e mezzo –, nonostante la formazione, che era di taglio eminentemente giuridico e accademico rispetto al suo predecessore, e una linea di azione politica profondamente diverse3681.

			Nella lettura del processo di costruzione di regole e convenzioni costituzionali culminato nelle prassi maturate nel corso della presidenza di Antonio Segni3682 risultano importanti le lettere, gli appunti e le relazioni di Leopoldo Elia, consigliere giuridico del presidente Segni e successivamente del presidente Saragat. Nel caso del processo di formazione del governo, sono significativi taluni passaggi degli studi sulla «attività governativa nel periodo successivo alle elezioni» dell’aprile 1963 e sul «conferimento dell’incarico» del 14 e 16 giugno 1963, ove Elia, utilizzando temi e questioni relativi all’atto di incarico e ai suoi effetti già affrontati, come scrive esplicitamente, negli Appunti sulla formazione del Governo3683, corrisponde a specifici quesiti minutamente posti da Segni in merito alle modalità e ai tempi di espletamento dell’incarico nelle presidenze Einaudi e Gronchi, nel corso delle quali si erano fissate le prime prassi consuetudinarie, e al passaggio dal terzo al quarto governo Fanfani. 

			Anche nel corso della presidenza di Giuseppe Saragat la scelta di prassi e nuove prassi è ben documentata attraverso le carte dell’Ufficio giuridico. Nella relazione di fine settennato della presidenza, nella parte relativa alle interazioni del presidente con il governo e il Parlamento e all’autorizzazione alla presentazione alle Camere dei disegni di legge, si legge: 

			Nel corso del settennato 1964-1971 nei confronti di tutti i disegni di legge sottoposti alla firma del Capo dello Stato, il Presidente della Repubblica si è astenuto da ogni rilievo sul merito e ciò per evidenti ragioni di correttezza costituzionale verso le Camere cui è demandato il compito di esaminare ed approvare in legge i progetti governativi, limitandosi ad intervenire per due volte presso il Presidente del Consiglio in margine ad altrettanti disegni di legge relativi al finanziamento del piano quinquennale di sviluppo della scuola e alla proroga della durata dell’addizionale pro-Calabria3684.

			Un’attenzione particolare continuava a essere rivolta alle modalità di svolgimento delle crisi di governo, sei crisi ministeriali tra il 1966 e il 1970 articolate in 264 udienze per le consultazioni3685, che ci è consentito di seguire in sequenza diacronica attraverso gli «Studi» di Nicola Picella, l’antico consigliere giuridico del presidente Einaudi – come si è visto figura eminente per l’attività di interpretazione delle norme costituzionali e l’elaborazione di consuetudini e prassi utili per comprendere il processo di esegesi del testo costituzionale da parte di ciascuna presidenza –, che in qualità di segretario generale avrebbe coordinato l’azione dei consiglieri del presidente anche nel corso della successiva presidenza Leone3686. 

			Scriveva Picella offrendo un vero diario delle crisi:

			Allorquando si indaga sulla natura delle crisi di governo ci si riferisce alla ripartizione classica delle stesse in crisi parlamentari ed in crisi extra parlamentari a seconda che l’origine delle stesse discenda oppure no da una manifestazione di volontà del Presidente del Consiglio [...] Occorre rilevare, peraltro, che le particolari difficoltà rappresentate dal quadro politico nel quale sono insorte le crisi ha spesso reso necessario per la loro soluzione il ricorso a volte anche reiterato a tutti gli strumenti offerti dalla prassi al Presidente della Repubblica per pervenire alla nomina di un governo che potesse contare su una maggioranza parlamentare precostituita: intendiamo riferirci alla missione esplorativa ed al preincarico [...] Sotto questo aspetto, di tutte le crisi di governo verificatesi durante la magistratura del Presidente Saragat, l’unica che trova il suo motivo immediato in una votazione parlamentare è la crisi seguita alle dimissioni del II Governo Moro, presentate il 21 gennaio 1966, dopo che il giorno precedente la Camera dei Deputati aveva respinto il disegno di legge sulla scuola materna. Tutte le altre crisi sono seguite per determinazione autonoma del governo dimissionario ed in un caso addirittura per determinazione autonoma del Presidente del Consiglio. In occasione delle dimissioni del III Governo Rumor presentate il 6 luglio 1970, come si rileva chiaramente dal testo stesso del comunicato diramato dalla Presidenza del Consiglio, si dice testualmente: «il Presidente del Consiglio ha comunicato che esaminata la situazione politica, riteneva opportuno rassegnare le dimissioni del gabinetto da lui presieduto. Il Consiglio dei Ministri ha preso atto delle comunicazioni del Presidente». [...] La soluzione delle crisi di governo verificatesi durante il settennio, ad iniziare dalle consultazioni ufficiali, che segnano l’inizio della attività del Capo dello Stato intesa alla soluzione delle crisi di governo, ha seguito, in linea di massima, la prassi consuetudinaria precedentemente affermatasi, instaurata dall’On. De Nicola ed in seguito costantemente rispettata, compresa la mancata correlazione tra inizio delle consultazioni e comunicazione alle Camere delle dimissioni del governo, posto che su tale comunicazione non si è mai avuta una discussione in sede parlamentare [...] Esemplare in tal caso la sequenza di colloqui del Presidente della Repubblica, nei giorni immediatamente precedenti le dimissioni del II Governo Leone (novembre 1968), con il Segretario della D.C. On. Rumor, il Presidente del Consiglio On. Leone ed il Presidente del Gruppo Parlamentare democristiano On. Sullo, interpretate dalla stampa come l’inizio di una serie di «pre-consultazioni» per esaminare la situazione alla luce degli esiti dei congressi socialista e repubblicano, in vista della formazione del nuovo governo [...] Rientra nella discrezionalità del Capo dello Stato di rinviare brevemente l’inizio delle consultazioni in vista di riunioni di partiti o di gruppi parlamentari. Nel caso delle dimissioni del II Governo Leone (dimissioni: 19-11-1968, inizio delle consultazioni: 22 novembre 1968) e delle dimissioni del I Governo Rumor (dimissioni: 5-7-1969, inizio delle consultazioni: 10 luglio 1969), i motivi del rinvio sono stati resi noti nel comunicato stampa che dà notizia delle dimissioni del governo, «Per dar tempo ai gruppi parlamentari di procedere alle riunioni da loro ritenute necessarie, il Capo dello Stato inizierà le consultazioni (segue data)».

			Sono ben documentate da Picella anche le innovazioni introdotte all’intero catalogo delle prassi riguardanti l’iter di formazione del governo. È il caso delle modalità di utilizzo delle missioni esplorative (il 24 novembre 1968, nel corso della crisi seguita alle dimissioni del secondo governo Leone, al presidente della Camera Sandro Pertini; il 2 agosto 1969, a seguito delle dimissioni del primo governo Rumor, al presidente del Senato on. Amintore Fanfani) e del preincarico (l’11 febbraio 1966, alle dimissioni del secondo governo Moro, con successo ad Aldo Moro; il 10 giugno 1968, alle dimissioni del terzo governo Moro, a Mariano Rumor che lo concluse negativamente; il 3, il 12 e il 20 marzo 1970, a seguito delle dimissioni del secondo governo Rumor, ad Aldo Moro e ad Amintore Fanfani, con esito altrettanto negativo, mentre Rumor riusciva a ottenere l’incarico di formare il nuovo governo); il caso dell’ordine delle consultazioni (Saragat volle consultare gli ex capi di Stato, in base alla anzianità di cessazione dalla carica) e dell’inizio e termine delle consultazioni, o del ricorso a due o tre cicli di consultazioni; il caso infine della qualità delle persone consultate (insieme ai presidenti dei gruppi parlamentari erano stati consultati anche i segretari e i presidenti dei rispettivi partiti), della data di inizio delle consultazioni (stabilita in linea di massima il primo o il secondo giorno successivo alla presentazione delle dimissioni) o delle modalità di redazione dell’atto di incarico.

			È in tema di atto di incarico per la formazione del nuovo governo che il settennato faceva registrare due innovazioni alla prassi costantemente seguita in precedenza. Si trattava di innovazioni che pur nel loro «modesto rilievo formale», rivelavano «l’attenzione rivolta alle esigenze della informazione pubblica». A partire dalla crisi seguita alle dimissioni del secondo governo Leone (novembre 1968), la convocazione dell’incaricato sarebbe stata preannunciata con comunicato stampa, successivamente alle dimissioni del primo governo Rumor (luglio 1969), il comunicato stampa annunciante il conferimento dell’incarico avrebbe reso nota anche la formula di governo alla cui realizzazione l’incaricato stesso veniva chiamato.

			La storiografia costituzionale ha valutato che l’utilizzo da parte del capo dello Stato dell’istituto del mandato esplorativo e del preincarico, unitamente alle modalità di conduzione delle consultazioni estese anche a rappresentanti di partito esterni al Parlamento e al ricorso intermittente al potere di scioglimento anticipato delle Camere (fu il caso della formazione dei governi «balneari» guidati da Leone nel 1963 e nel 1968), quale extrema ratio per evitare lo scioglimento anticipato, costituirebbe la manifestazione di un orientamento favorevole ai partiti di coalizione con il contemporaneo esautoramento e delegittimazione politica delle Camere. In tal caso, le modalità di conduzione delle «Crisi di Governo», e anche il concreto utilizzo del potere di scioglimento anticipato delle Camere ex art. 88, costituivano l’osservatorio privilegiato del peso assunto dal presidente della Repubblica nella formazione del governo, ma anche del peso esercitato dai partiti che, in concorrenza con il ruolo spettante nel dettato costituzionale ai gruppi parlamentari, finivano per favorire un processo di delegittimazione del Parlamento3687.

			Letto in questa ottica, il mutamento delle prassi sulle consultazioni per la nomina del presidente del Consiglio testimoniate da Picella confermerebbe come i presidenti Segni, Saragat e successivamente anche Leone abbiano avviato un processo di mutamento negli equilibri istituzionali tra forze politiche e Quirinale, volto alla costituzione di programmate coalizioni di governo di centro-sinistra, segnando una significativa cesura rispetto ai settennati precedenti. 

			Paradigmatica in tal senso è la gestione delle crisi del secondo e terzo governo Moro (1966 e 1968) e del primo governo Colombo (1972, seguita dalla formazione dei due successivi governi Andreotti), nel corso delle quali si manifestò un deciso cambio di passo. Si ricorse infatti a consultazioni estese a personalità appartenenti a Segreterie di partito, esterne dunque al Parlamento, con il rischio di delegittimare i gruppi parlamentari di appartenenza a vantaggio di posizioni di leadership sempre più consistenti.

			Come era accaduto con Segni, anche la presidenza di Giovanni Leone, che già nel discorso di insediamento aveva evidenziato il ruolo dei partiti, dei sindacati e di tutte le forze sociali non politiche nella vita del paese, continuava a registrare il susseguirsi di crisi di governo di natura extraparlamentare che, in aperto contrasto con il dettato dell’art. 94 della Costituzione, vedeva i presidenti del Consiglio dimissionari limitarsi a riferire alle Camere con una dichiarazione programmatica3688. Emblematica la gestione di taluni passaggi istituzionali, dal primo governo Colombo al primo governo Andreotti (1972), lo scioglimento delle Camere del maggio 1976, i governi Andreotti degli anni del «compromesso storico», in particolare il terzo (1976-1978) che vide l’inclusione di Tina Anselmi, prima donna ministro, e fu segnato dall’irrompere dello scandalo Lockheed3689.

			Del resto anche i comunicati della presidenza emanati in quelle occasioni3690 evidenziano come le consultazioni – mutando la prassi adottata sin dalla presidenza De Nicola di riservare le consultazioni per la formazione del governo ai membri del solo Parlamento – sia­no state svolte invitando anche personalità del mondo politico e sindacale operanti al di fuori del Parlamento, e come il reincarico a Giulio Andreotti conferito «per la realizzazione di un’adeguata piattaforma politica» rischiasse di ricondurre alle criticità emerse nel caso dei mandati «vincolati» di Saragat (primo governo Rumor, novembre 1968; secondo governo Rumor, luglio 1969; primo governo Colombo, luglio 1970). «Il Presidente della Repubblica ha affidato l’incarico, seguendo una prassi invalsa dalla Presidenza De Nicola [...] per cui il mandato è ampio e senza alcuna condizione»3691, si legge in un comunicato del Quirinale del 27 gennaio 1978.

			Le dimissioni di Leone, nel luglio del 1978, seguivano le martellanti campagne stampa aperte dallo scandalo Lockheed e la crisi aperta dal rapimento di Aldo Moro avvenuto il 16 marzo, giorno in cui doveva votarsi alla Camera la fiducia al quarto governo Andreotti. 

			L’esperienza maturata nel corso delle presidenze di Antonio Segni, Giuseppe Saragat e Giovanni Leone, segnata nell’esercizio dei poteri del capo dello Stato dal prevalere del ruolo di garante del circuito di indirizzo politico, aveva anche mostrato come le rispettive appartenenze politiche fossero state «quasi del tutto neutralizzate dalla soverchiante influenza esercitata dai partiti», e questo malgrado «i tentativi di razionalizzazione» che gli stessi avevano perseguito3692.

			La presidenza di Sandro Pertini apriva una fase diversa – di transizione tra il 1979 e il 1981, seguita da circa un decennio, e qui entrano in gioco le successive presidenze Cossiga e Scalfaro, segnato dal faticoso equilibrio raggiunto dal pentapartito tra il 1981 e il 1992, sfociato nella profonda crisi (sistemica) del sistema politico e sociale manifestatasi tra il 1992 e il 1994 – che avrebbe rivelato «quanto multiforme possa essere il ruolo svolto da quest’organo, solo abbozzato dalla Carta»3693. 

			Le stesse riflessioni della dottrina sul ruolo e sui poteri del capo dello Stato, cui si è accennato, che erano state anche alla base della elaborazione di «convenzioni stabilizzatrici delle norme costituzionali», mostravano come le stesse «potevano valere in presenza del medesimo assetto politico ed istituzionale e che venivano meno a seguito di una legge elettorale assai diversa dalla precedente». Nel corso degli anni Novanta, accompagnato dai profondi cambiamenti del panorama nazionale (Tangentopoli e riforma del sistema elettorale) e internazionale (crollo dell’Unione Sovietica e integrazione europea), accanto al ruolo di garante del circuito di indirizzo politico (e questo sarebbe divenuto evidente con la presidenza di Oscar Luigi Scalfaro negli anni di transizione del sistema verso il bipolarismo), si sarebbe manifestato il ruolo di organo decidente, financo supplente nei momenti di crisi del sistema, esercitato dal presidente della Repubblica3694. 

			Nel 1978, nel contesto difficile in cui si muoveva il quarto governo Andreotti, segnato dalla vicenda di Aldo Moro e dalle criticità emerse dagli equilibri precari del compromesso storico che ne era alla base, il discorso di insediamento di Sandro Pertini – con il richiamo carismatico alla centralità del Parlamento e alla forza dell’unità nazionale quali elementi essenziali per l’attuazione delle riforme cui aspira «da anni dalla classe lavoratrice» – rivelava il carattere rigoroso e innovativo del suo modo di intendere il ruolo, e dunque l’immagine agli occhi delle istituzioni e dell’opinione pubblica, del capo dello Stato3695. 

			Scriveva il segretario generale Antonio Maccanico, in chiusura del mandato presidenziale: 

			Impegnato in tutta la sua vita per l’elevazione sociale della Nazione, combattente senza riserve per la difesa dei valori delle libertà democratiche, il Presidente aveva configurato subito il suo mandato in una diretta quanto profonda attività partecipativa alla vita del Paese, in una azione tutta personale, [...] nel rigoroso ambito delle proprie prerogative costituzionali, [...] per sottolineare la costante, vitale presenza dello Stato, al di sopra dei partiti e a tutti sensibile, per esaltare, al massimo grado, il rapporto tra lo Stato stesso e i cittadini3696. 

			Nelle parole di Maccanico il processo di adesione e partecipazione alla vita del paese trovava un suo veicolo «nell’attività non formale di esternazione, che viene in misura crescente a esplicitare la presenza attiva del Capo dello Stato al centro del sistema costituzionale, la cui natura e spessore vanno ricollegati alla funzione strategica che ad essa viene progressivamente riconosciuta nell’ambito di una più aggiornata ricostruzione teorica della figura e del ruolo del Presidente della Repubblica al vertice dell’ordinamento, all’uso stesso che del potere di esternazione viene fatto nel corso del settennato». 

			La dottrina più attenta ai processi di evoluzione in atto tendeva 

			concordemente a riconoscere nel potere di esternazione, – e alla vasta e differenziata categoria di atti atipici attraverso i quali il Presidente della Repubblica, nella veste di rappresentante dell’unità nazionale, è in grado di appellarsi senza mediazioni alla pubblica opinione, eventualmente nell’intento di rivolgere ad altri poteri dello Stato inviti, incoraggiamenti, censure –, non solo una delle attribuzioni istituzionalmente proprie del Capo dello Stato, bensì l’asse portante di quel ruolo attivo di orientamento, di impulso e di stimolo nel quale verrebbe a sostanziarsi una rinnovata e più incisiva presenza ‘politica’ del Presidente della Repubblica al vertice del sistema.

			E proseguiva Maccanico: «Rispetto a gran parte degli atti codificati, l’atto di esternazione presenta anzitutto la fondamentale caratteristica di essere atto ‘proprio’ e immediatamente riferibile al Presidente, in quanto sottratto (secondo la prassi costante e la ricostruzione ormai prevalente in dottrina) al meccanismo della controfirma e alla conseguente copertura governativa. L’atto di esternazione presenta inoltre il significativo vantaggio di essere libero quanto a forme e occasioni, modulabile quanto a intensità e toni secondo una scala praticamente inesaurita, suscettibile della più larga diffusione ed amplificazione sui moderni canali dei ‘mass media’».

			Nella Relazione di sintesi, e di autorappresentazione, di fine settennato si rileva esplicitamente come la presidenza Pertini, in ragione della legittimazione ottenuta al momento della elezione, 

			abbia rappresentato una svolta nelle modalità di esercizio delle funzioni presidenziali, e dunque un cambiamento radicale del ruolo del Presidente della Repubblica, reso evidente dall’innesto nella struttura del SG di provvedimenti ordinativi nella struttura direzionale della Presidenza, per armonizzarla pienamente alla propria linea istituzionale, dalle innovazioni introdotte nelle prassi presidenziali, ma anche dal funzionamento della forma di governo italiana, derivante da un esercizio dei poteri costituzionali, che la dottrina è arrivata a considerare «rivoluzionario», perché inteso all’estensione dei limiti costituzionali del Presidente della Repubblica e di conseguenza delle sue attribuzioni.

			Una volta rilevato «il maggior rigore nella impostazione dei rapporti tra Presidente della Repubblica e governo, attraverso un forte richiamo anche alle ‘forme’ e alle ‘certezze’ che debbono sorreggere tale rapporto», Maccanico segnalava talune «rilevanti innovazioni» introdotte nelle modalità di gestione delle otto crisi di governo verificatesi nel settennato e nella procedura delle consultazioni3697. Si trattava della esclusione dalle consultazioni degli ex presidenti delle Camere e degli ex presidenti del Consiglio dei ministri; della modifica dell’ordine delle consultazioni, passando dagli esponenti dei gruppi parlamentari minori agli esponenti dei gruppi maggiori; delle lettere di invito, non più indirizzate alle singole personalità da consultare, bensì ai gruppi parlamentari.

			Analogamente le modalità di conduzione dell’iter di formazione del governo, nel corso del quale Pertini avrebbe scelto modalità di «partecipazione attiva» nella nomina dei ministri, e di soluzione delle crisi, volte verso la loro parlamentarizzazione, rendevano evidente l’attivazione di un deciso riorientamento delle prassi presidenziali. Momenti emblematici di questo passaggio, la lunga crisi dei primi otto mesi del 1979, la prima del settennato, quando alle dimissioni di Andreotti, Pertini, modificando la prassi consolidata decise di rinviare alle Camere il quarto governo Andreotti; la formazione del primo governo Cossiga del 4 agosto 1979; la crisi dell’agosto 1982 risolta con la riconferma di Spadolini. In tal caso si era avviata una prassi frequentemente utilizzata sotto le presidenze Cossiga e Scalfaro e poi con le successive, che nelle parole di Maccanico non costitui­va solo «l’espressione di un certo distacco del Capo dello Stato dal gioco partitocratico», ma veniva inquadrata già come «convenzione costituzionale, per quell’elemento dell’accordo tra i titolari di organi costituzionali che esso contiene»3698. 

			Nel leggere l’evoluzione delle scelte che avrebbero distinto la presidenza di Francesco Cossiga, segnata in modo rilevante dal profondo mutamento in atto nel sistema politico italiano, la dottrina ha rilevato un cambio di passo nel modo di interpretare il ruolo presidenziale, declinato in una prima fase – i primi anni del mandato, di segno opposto rispetto ai seguenti, distinti da un’intensa sovraesposizione politica e mediatica, declinata sovente in espressioni di aperto conflitto con le istituzioni – in cui Cossiga mostrò i tratti di un presidente notaio, in controtendenza rispetto al suo predecessore, rigoroso nella sua interpretazione del ruolo presidenziale coerente con le prassi e le riflessioni della dottrina intese a ricondurre l’organo alla sua funzione originaria di garante dell’equilibrato funzionamento degli apparati dello Stato3699. In questa prospettiva nell’agosto del 1986, la commissione presieduta da Livio Paladin, costituzionalista di riferimento di Cossiga nel corso dell’intero settennato e autore della voce Presidente della Repubblica pubblicata nello stesso anno nell’Enciclopedia del diritto per i tipi di Giuffrè, pronunciatasi in merito al ruolo spettante al capo dello Stato nel caso di conferimento dei «poteri di guerra» all’esecutivo, confermava, in piena sintonia con le elaborazioni consolidate dalla dottrina, la funzione di garante della Costituzione attribuita dalla Carta al presidente della Repubblica, l’«originaria intuizione» dei Costituenti, rispetto al «comando» spettante al governo3700. 

			Fu soprattutto questa prima fase che vide «un esercizio assai ristretto delle prerogative costituzionali» nella risoluzione delle crisi di governo, in linea di continuità con l’uso «notarile» adottato dalle presidenze Segni, Saragat e Leone. È il caso della crisi del secondo governo Craxi (1987), culminata nello scioglimento anticipato delle Camere e nella formazione del sesto governo Fanfani, ma anche della soluzione della crisi che avrebbe condotto alla formazione del settimo governo Andreotti (1991)3701. 

			Proprio a Giulio Andreotti, il 10 aprile 1991 – tre giorni prima del giuramento –, Cossiga indirizzava una lettera importante, specie nei tratti ove puntualizzava i passaggi essenziali delle dinamiche costituzionali sottese all’iter di formazione del governo, perché emblematica del sistema di equilibri e responsabilità che dovevano consentirne il corretto compimento. 

			Nel momento in cui Ella, nell’esercizio dell’incarico da me affidatoLe per la soluzione della crisi, si appresta a prescegliere i membri del suo nuovo Governo e, una volta nominata Presidente del Consiglio dei Ministri, a propormene la nomina, stimo doveroso ed opportuno richiamare alcuni principi che debbono disciplinare il procedimento di formazione del Governo ed in esso il concorso delle nostre rispettive competenze. L’art. 92 della Costituzione – nel conferire al Presidente della Repubblica il potere di nomina del Presidente del Consiglio dei Ministri e, su proposta di questo, dei Ministri – evidenzia lo specifico ruolo che a lui è affidato nella risoluzione delle crisi di governo, ruolo che trova già nell’art. 88 la sua più penetrante manifestazione con l’attribuzione della potestà di scioglimento di una o di entrambe le Camere. Il potere di nomina dei Ministri, pertanto, essendo espressione di un momento essenziale di gestione del sistema costituzionale, non può considerarsi puramente nominale ed esaurirsi nella mera ricezione delle proposte del Presidente del Consiglio dei Ministri.

			D’altronde, anche questo potere del Presidente della Repubblica deve certamente essere inquadrato nel regime parlamentare stabilito dalla nostra Costituzione e deve trovare il suo limite nei principi che collocano nell’instaurazione del rapporto fiduciario fra Parlamento e Governo la fase conclusiva della formazione di un nuovo Gabinetto.

			Il fatto che il Presidente della Repubblica sia nell’esercizio delle sue funzioni coperto dalla guarentigia della irresponsabilità, non significa però che egli non abbia, nel procedimento di formazione del Governo, specifici doveri e correlative facoltà, anche perché la sua deve intendersi come irresponsabilità politica specifica, irresponsabilità penale e irresponsabilità amministrativa. Sussiste invece una «responsabilità costituzionale», cioè una responsabilità verso il popolo e la Repubblica, non sanzionabile con misure specifiche, ma che rappresenta una responsabilità politica e morale-istituzionale «diffusa», che è coessenziale ad ogni ordinamento costituzionale-rappresentativo, che parte della dottrina costituzionalistica ha ormai introdotto e che è oggi riscontrabile nella prassi politica.

			Al Presidente della Repubblica compete quindi il potere-dovere di ottenere previamente informazioni dal Presidente incaricato su quelle che saranno le proposte di nomina dei Ministri. 

			In tal modo il Capo dello Stato è messo in condizione di esprimere avvisi, consigli e avvertimenti, prima di procedere alla formale nomina del Presidente del Consiglio, e ciò sia sotto il profilo globale della conformità e congruità della complessiva formazione del Governo con la maggioranza individuata, con il programma adottato e con il mandato ricevuto, sia sotto il profilo della «consonanza istituzionale» della compagine con il Capo dello Stato, sia sotto il profilo della personalità dei singoli prescelti. Naturalmente, a motivo dei limiti sovra indicati, coessenziali al regime parlamentare, il Capo dello Stato dovrà, in conclusione, accogliere le proposte finali del Presidente del Consiglio dei Ministri formalmente nominato, salvo «casi limite» in cui egli debba opporre un rifiuto assoluto, a tutela di valori fondamentali di carattere costituzionale e sempre con il «rischio» di una crisi derivante da dimissioni del Presidente del Consiglio dei Ministri e conseguente «chiamata in causa» del Parlamento e, al limite, del corpo elettorale. 

			Da ciò deriva che al Presidente del Consiglio dei Ministri spetta, non solo il potere «formale» di proporre al Presidente della Repubblica i Ministri che comporranno il Governo che egli andrà a presiedere, ma anche il potere-dovere, già nella fase dell’incarico, di prescegliere realmente detti Ministri. Atteso il carattere parlamentare del nostro regime di Governo, questo potere potrà naturalmente essere effettivamente esercitato solo nell’ambito di corretti e realistici rapporti con i partiti e i gruppi che vanno a formare il Governo e a costituirne la maggioranza parlamentare, e ciò sul presupposto della necessità della formazione di una maggioranza parlamentare che assicuri l’instaurarsi e il permanere del rapporto di fiducia di cui all’articolo 94 della Costituzione e, quindi, nell’assunta considerazione della possibile, anzi tendenziale esigenza di costituire una «coalizione» di più partiti, con le conseguenze che ne derivano nel quadro di una loro rappresentanza nella struttura del Gabinetto.

			Ma queste corrette esigenze politiche e istituzionali non possono vanificare il potere-dovere del Presidente del Consiglio dei Ministri di prescegliere i Ministri in via definitiva secondo il proprio apprezzamento e di proporne quindi la nomina al Capo dello Stato, in considerazione anche del fatto che egli, a norma dell’articolo 95, comma primo della Costituzione, ha il potere di dirigere la politica generale del Governo e di mantenerne l’unità di indirizzo politico e amministrativo, promuovendo e coordinando l’attività dei Ministri ed è di tutto questo responsabile: ciò implica che correlativa, preliminare responsabilità abbia anche nell’assicurare le condizioni nella struttura del Gabinetto atte a garantire questa unità di indirizzo al Governo che si va a costituire.

			Sia pure con la «prudenza istituzionale e politica» che richiede siffatta materia in generale e, specificatamente, in relazione alla presente situazione politica e che d’altronde Le è propria, anche a motivo della Sua grande esperienza, La invito ad esercitare le Sue facoltà di scelta, tenendo anche presente l’esigenza di un’adeguata rappresentanza femminile nel Governo, ad esercitare altresì i Suoi poteri di proposta per potersi poi avvalere dei Suoi poteri di dirigere la politica generale del Governo e risponderne al Parlamento. In realtà, alle dimissioni di Andreotti del 24 aprile dell’anno seguente, ricorda Carlo Azeglio Ciampi, «era intenzione di Cossiga di nominare me Presidente del Consiglio con compito di realizzare politica economica indicata nelle mie Considerazioni Finali del 31/5/91... Pare che ne abbia parlato con alcuni dei maggiori esponenti politici (Forlani? Craxi?) non avendo consenso a un Governo del Presidente della Repubblica affidato, per l’emergenza economica, a tecnici. Di qui sue dimissioni3702.

			Occorre anche aggiungere che nel muoversi entro le coordinate – costituzionali e strutturali – appena accennate, il presidente Cossiga, ma soprattutto i presidenti Scalfaro e successivamente Ciampi e poi Napolitano, si avvalsero della «consulenza pressoché quotidiana» che il consigliere giuridico Salvatore Sechi prestava ai capi dello Stato e ai segretari generali susseguitisi nel corso di tre presidenze, Gaetano Gifuni e Donato Marra, «per i numerosi profili attinenti alle relazioni costituzionali e agli equilibri fra gli organi supremi, il cui mantenimento configura una delle principali funzioni della più alta magistratura dello Stato, e per la definizione della impronta istituzionale che costituisce la cifra delle funzioni esercitate dal Presidente Ciampi»3703.

			Importante la testimonianza di Salvatore Sechi, autorevole direttore dell’Ufficio per gli affari giuridici e le relazioni costituzionali, nominato come si è detto da Scalfaro e successivamente confermato dai presidenti Ciampi e Napolitano, divenuto nel 2013 consulente per le prassi costituzionali relative alla presidenza. Nella sua relazione di fine settennato Sechi avrebbe evidenziato come l’azione di supporto svolta in qualità di struttura servente dell’organo costituzionale presidente della Repubblica, poggiasse sulle peculiarità e specificità della cultura giuridica progressivamente maturata all’interno dell’Ufficio, cui era affidata l’istruttoria di tutti gli atti di spettanza del presidente, nelle attività di interpretazione e applicazione del dettato costituzionale, dalle quali scaturiva il sedimento di convenzioni costituzionali che guidavano ulteriori interpretazioni sollecitate dalla necessità di corrispondere ai mutevoli assetti assunti dall’ordinamento politico-istituzionale. Una cultura giuridica, avrebbe chiarito «continuamente aggiornata ed arricchita, imperniata, prevalentemente, sul diritto pubblico generale e sul diritto costituzionale, ma assunta anche come base e come fondamento di una cultura giuridica senza specificazioni, che deve consentire in ogni momento di soddisfare esigenze che implicano l’approccio a questioni che interessano, in pratica, tutte le branche del diritto pubblico e del diritto privato e deve rimanere unita alla consapevolezza del profilo storico-politico e istituzionale che ogni problema presenta quando venga affrontato da questo punto di osservazione»3704.

			L’esame delle possibili ripercussioni di ogni atto, sia di normazione sia di amministrazione, nel momento stesso del suo ingresso nell’ordinamento, unitamente alla valutazione delle posizioni manifestatesi in dottrina, o anche sulla stampa, in ordine alle questioni toccate dai singoli atti, davano luogo all’avvio della fase di istruttoria di valutazione del provvedimento. Era nel corso di questa, scrive Sechi, che 

			l’Ufficio chiede chiarimenti, spiegazioni o documenti integrativi al Ministero che ha formato l’atto preso in esame. Più spesso ciò accade, con cadenza quasi quotidiana, attraverso contatti che l’Ufficio stabilisce con il Dipartimento legislativo della presidenza del Consiglio dei Ministri. Rilievi di legittimità, di merito, di coordinamento con atti dello stesso tipo disciplinanti materie diverse da quella che forma oggetto dell’atto preso in esame, rilievi sovente relativi all’esigenza di chiarezza, di coerenza interna e di logica normativa che deve ispirare la redazione degli strumenti che manifestano la volontà dello Stato. Tutti questi rilievi danno vita con molta frequenza ad una trattativa «tra Uffici», che conduce a necessarie o anche soltanto opportune modificazioni dei documenti che debbono poi essere sottoposti alla firma del Capo dello Stato, in modo che risultino sostanzialmente rispettati i sopraelencati criteri fondamentali, così da evitare il ricorso alla formulazione di un assai elevato numero di rilievi formali, soprattutto nei confronti del Governo, o in sede di promulgazione delle leggi, che avrebbero potuto condurre al rinvio con messaggio motivato3705.

			Questa attività consentiva anche di enucleare problemi e questioni di carattere generale che venivano a sostanziare le proposte di interventi e di iniziative, anche di carattere normativo, che il presidente della Repubblica valutava se indirizzare al governo sotto forma di lettera al presidente del Consiglio dei ministri o ai ministri competenti sulle singole materie. 

			Il «Diario costituzionale» di Salvatore Sechi mette inoltre in evidenza un ulteriore riflesso della attività di supporto all’esercizio delle funzioni presidenziali, quale era l’azione di revisione e controllo dei provvedimenti alla firma che, per consuetudine, si concordava con tutti gli Uffici dell’amministrazione centrale, soprattutto della presidenza del Consiglio dei ministri. Una attività che finiva anche con l’assumere un ruolo rilevante nel panorama delle prassi elaborate dall’Ufficio per gli affari giuridici a supporto delle funzioni presidenziali nel rapporto con il governo.

			Scriveva il consigliere giuridico:

			È da mettere in risalto su quest’ultimo punto, quella che si può definire a buon diritto una convenzione costituzionale – resa esplicita attraverso un protocollo stipulato tra il Segretario Generale e il Sottosegretario alla Presidenza del Consiglio ad inizio di legislatura nel 1996 e successivamente sotto le Presidenze Ciampi e Napolitano nel 2001 e nel 2006 – per la quale, come nel settennato precedente, i testi dei decreti legge sono inviati con congruo anticipo alla Presidenza della Repubblica, affinché il Presidente, informato su tutte le implicazioni che da tali provvedimenti potrebbero derivare, possa esercitare il controllo di costituzionalità degli atti normativi sottoposti alla firma del Capo dello Stato e il controllo di legittimità formale degli atti non normativi deliberati dal Consiglio dei Ministri, compresa l’istruttoria sulle nomine che vanno perfezionate con decreto del Presidente della Repubblica. Si è verificato con frequenza il caso di correzioni, rettifiche, tagli e modifiche che hanno formato oggetto di apposite segnalazioni al Governo – da questo regolarmente recepite – prima della deliberazione del Consiglio dei Ministri. Per valutare appieno, proseguiva Sechi, la portata non soltanto qualitativa – che, ovviamente, deve essere di primo livello, fondandosi, in quanto tale, su una sorta di metus intellettuale che la burocrazia ministeriale nutre nei confronti del giudizio e del parere dell’Ufficio per gli affari giuridici del Quirinale – ma anche quantitativa del lavoro svolto, basta considerare che gli atti normativi «istruiti» dall’Ufficio prima di essere sottoposti alla firma del Capo dello Stato, alla data del 28 febbraio 2006, ammontavano a 2.874; mentre gli atti non normativi (comprendenti nomine, conferimenti di incarichi, cittadinanze, ricorsi straordinari, promozioni ecc.) sono stati 27.6683706.

			Il ruolo svolto dal Quirinale negli anni del processo di transizione dalla Prima alla Seconda repubblica, nella lettura della storiografia costituzionale, fu indubbiamente segnato da eventi quali furono il compiersi del processo di integrazione europea (il Trattato di Maastricht entrava in vigore il 1° novembre 1993), il ricorso agli istituti di democrazia diretta, gli esiti dell’inchiesta della Procura di Milano su gran parte della classe politica del paese3707.

			Taluni snodi qualificanti della presidenza di Oscar Luigi Scalfaro, specie nella soluzione delle crisi e nell’iter di formazione del governo3708, rientrano in queste coordinate interpretative. 

			È il caso della scelta di avvalersi della prassi della parlamentarizzazione delle crisi di governo, evidente nel caso del primo gabinetto Amato (1992-1993) e del primo gabinetto Prodi (1996-1998)3709; di servirsi del potere di scioglimento anticipato ex art. 88 Cost., corretto da un’applicazione intermittente della prassi del rinvio alle Camere del governo dimissionario, come nel caso del governo Berlusconi dimessosi il 22 dicembre 1994; di definire convenzioni costituzionali con il governo in merito ai documenti da sottoporre alla firma del capo dello Stato; di utilizzare sempre più diffusamente il potere «atipico» di esternazione, che Scalfaro – e successivamente Ciampi e i presidenti che lo hanno seguito – intese permeare di «paternalismo costituzionale e patriottismo repubblicano». Soprattutto la scelta di ricorrere alla prassi dei «governi del presidente» (Carlo Azeglio Ciampi, personalità di provenienza tecnica, esterna al Parlamento e al circuito dei partiti, nel 1993; Lamberto Dini nel gennaio 1995), legittimata dal lato politico e da quello costituzionale in ragione della grave crisi attraversata dal sistema, costituirebbe una tappa evidente di un processo di ampliamento dei poteri nella risoluzione delle crisi di governo, specie in casi come questi, ove al potere di nomina del presidente del Consiglio si univa la consistente partecipazione alla nomina dei ministri ex art. 92 comma 2 Cost. e alla elaborazione dei punti essenziali del programma di governo3710.

			Come avrebbe scritto Salvatore Sechi nella cronaca costituzionale di fine settennato relativa alla partecipazione del presidente alla funzione legislativa e amministrativa del governo,

			Di ogni atto sottoposto al Presidente della Repubblica per l’emanazione l’Ufficio cura una analisi particolareggiata da cui derivano rilievi di legittimità, di merito, di coordinamento con atti dello stesso tipo disciplinanti materie diverse da quella che forma oggetto dell’atto preso in esame, rilievi sovente relativi all’esigenza di chiarezza, di coerenza interna e di logica normativa che deve ispirare la redazione degli strumenti che manifestano la volontà dello Stato. Tutti questi rilievi danno vita con molta frequenza ad una trattativa «tra Uffici», che conduce a necessarie o anche soltanto opportune modificazioni dei documenti che debbono poi essere sottoposti alla firma del Capo dello Stato. [...] Da qui nascono prevalentemente gli interventi del Presidente della Repubblica presso il Governo [...] che si concretizzano per lo più in modificazioni di prassi e in iniziative, anche di carattere normativo, direttamente consequenziali agli interventi medesimi [...] La forma canonica che detti interventi assumono è quella della lettera del Presidente della Repubblica o del Segretario Generale al Presidente del Consiglio dei Ministri o ai Ministri competenti sulle singole materie. 

			Emblematico in tal senso (e di carattere del tutto eccezionale considerata l’esplicita affermazione della responsabilità del governo per l’adozione di tali atti contenuta nell’art. 77 Cost.) il caso offerto dalla mancata emanazione del decreto legge di depenalizzazione del finanziamento illecito dei partiti varato dal governo il 5 marzo 1993, su cui pendeva l’esito del referendum di riforma del sistema elettorale del successivo 18 aprile. 

			Il presidente Scalfaro con lettera inviata al presidente del Consiglio Amato, e senza procedere con un formale rinvio – che per la tipologia dell’atto ed in ragione del ruolo svolto dalle Camere in sede di conversione del decreto legge, rappresentava come si è detto un evento inusuale – rivolgeva al Governo l’invito a riesaminare il provvedimento perché valutasse «se non fosse più appropriato presentare il provvedimento alle Camere in forma diversa dal decreto legge», e sottolineava in particolare le difficoltà che il provvedimento avrebbe sicuramente incontrato in sede di conversione «riguardando materia delicata, complessa e controversa», ed il conseguente problema di rilevanza costituzionale che sarebbe derivato dall’effetto di annullamento del procedimento referendario in corso, «senza che fosse in alcun modo ragionevole prevedere non solo la possibilità di conversione prima della data del referendum, ma della conversione»3711. 

			Anche l’esercizio delle attribuzioni costituzionali in merito alla formazione di un nuovo esecutivo, seguito a crisi di governo o a elezioni politiche, nelle parole di Sechi, aveva dato luogo a importanti innovazioni delle prassi, imposte dalla esigenza di adeguamento dei «comportamenti istituzionali» a un sistema politico radicalmente mutato. Si legge ancora nella relazione di Sechi:

			Durante la crisi rientrata del Governo Ciampi viene per la prima volta formalizzata, con D.P.R. del 16 gennaio 1994, la reiezione delle dimissioni del Governo. Si ricorda che nello stesso giorno il Presidente scioglie le Camere; [...] solo dopo le elezioni politiche del 21 aprile 1996, alla seconda tornata elettorale con un sistema semi-maggioritario, (la prima ebbe luogo il 28 marzo 1994) il Presidente Scalfaro, con un suo comunicato ufficiale, dichiarava che «accanto alla presenza di formazioni, per così dire a sé stanti, si sono confrontati nel nostro Paese due schieramenti e che a tali schieramenti il corpo elettorale, nella sua grande maggioranza, ha fatto riferimento: l’Ulivo e il Polo per le libertà [...] entrambi questi schieramenti hanno indicato la personalità designata a formare il governo [...] Sono, quindi, convinto – concludeva Scalfaro – che, anche sul piano dei comportamenti istituzionali, sia necessario prendere atto di questi dati di fatto per un opportuno adeguamento delle procedure previste per la formazione dell’esecutivo. Ritengo, dunque, che sia del tutto conseguente far luogo alla consultazione delle delegazioni dei due schieramenti, liberamente composte, e non già dei singoli gruppi parlamentari che li compongono. Si procederà invece a separate consultazioni dei gruppi a sé stanti e dei gruppi misti presenti nei due rami del Parlamento»3712.

			Singolare e innovativo, nel corso della presidenza, anche il repechage di taluni «istituti» di antica prassi come nel caso di «preincarico» e «rimpasto», ma anche l’evoluzione delle prassi, alle quali si è accennato, in tema di dimissioni del governo, di scioglimento anticipato delle Camere, di consultazioni riservate ai capigruppo parlamentari rispetto ai membri esterni al Parlamento. 

			E qui è il caso di ricordare che, nel caso delle dimissioni di Giuliano Amato, avvenute a seguito della vittoria del sì nel referendum sulla riforma del sistema elettorale del 18 aprile 1993, Scalfaro, come del resto Pertini, nel ribadire la centralità del Parlamento, le respingeva ricorrendo alla prassi della «parlamentarizzazione» delle crisi di governo, che formalizzava tramite mozione parlamentare, approvata dalle Camere il giorno stesso delle dimissioni di Amato, il 22 aprile 19933713.

			Proseguiva ancora il consigliere giuridico nel passare in rassegna le prassi del settennato: 

			È utile ricordare che nella crisi del Governo Prodi, apertasi con le dimissioni presentate il 9 ottobre 1998, il Presidente Scalfaro ha ritenuto opportuno «rispolverare» l’istituto del «preincarico», con il quale ha conferito, in un primo momento, al Presidente dimissionario Prodi e, quindi, all’On. D’Alema «l’incarico di verificare l’esistenza di un sostegno parlamentare certo, che consenta la formazione del Governo». Lo stesso Presidente Scalfaro, nella consueta dichiarazione alla vetrata, resa alla stampa, spiegava: «Ho ritenuto un passo di prudenza, anche nell’interesse dell’incaricato (poiché la democrazia non deve mai logorare gli uomini di qualunque schieramento siano e tanto meno logorare le istituzioni...), procedere a quello che in gergo viene chiamato ‘pre-incarico’: cioè l’accertamento di un sostegno idoneo perché un governo possa nascere [...]. Alcune innovazioni significative nella prassi sono state introdotte anche in relazione ai cosiddetti ‘rimpasti di Governo’ che, come si ricorda, durante i Governi Amato (1992-1993) e Ciampi 1993), sono stati particolarmente numerosi [...] In particolare, a partire dal rimpasto dell’8 giugno 1995 (Governo Dini), il Ministro, che cambiava incarico durante il corso della vita del Governo, veniva dispensato dal prestare un ‘secondo giuramento’ di fedeltà alla Repubblica, ritenuto superfluo, e incongruo [...]». Analoga innovazione della prassi si ebbe in occasione dello scioglimento anticipato delle Camere seguito alle dimissioni del governo Ciampi. Il Presidente della Repubblica, per la prima volta con un proprio decreto e senza rinvio del Governo alle Camere, il 16 gennaio 1994 respingeva le dimissioni presentate da Ciampi, firmava contestualmente il decreto di scioglimento delle Camere, sentiti i Presidenti di Camera e Senato e indiceva le elezioni politiche per il 27 marzo 1994. 

			Una lettera inviata lo stesso giorno da Scalfaro ai Presidenti di Camera e Senato spiegava «i motivi dello scioglimento che trovano fondamento, scriveva il Presidente, da una parte, nel risultato referendario, nell’esigenza di una concreta applicazione della nuova legge elettorale e nei mutamenti profondi emersi nel corpo elettorale nelle consultazioni amministrative, dall’altra, nell’emergere, con il concorso della Magistratura, di profonde patologie nella gestione della cosa pubblica»3714.

			In chiusura del settennato la dottrina e gli studiosi di storia costituzionale osservavano come le prerogative presidenziali e la naturale estensione dei poteri fossero state implementate dall’uso intermittente della prassi del rinvio alle Camere del governo dimissionario e come l’utilizzo del potere «atipico» di esternazione, nella sua funzione di raccordo tra corpo sociale e istituzioni politiche, avesse assunto particolare rilievo e incidenza in taluni complessi passaggi politico-istituzionali segnati dalle trasformazioni che le riforme elettorali e la crisi del sistema dei partiti avevano impresso alla forma di governo.

			Nelle pagine del saggio Il Presidente della Repubblica come organo di garanzia, Enzo Cheli, ma siamo già all’esordio della presidenza Ciampi, tracciando un bilancio delle trasformazioni che le riforme elettorali e la crisi del sistema dei partiti avevano impresso alla forma di governo, delineava gli sviluppi più recenti della figura presidenziale, del suo ruolo e delle sue funzioni3715. L’«originaria indeterminatezza del modello costituzionale relativo alla figura presidenziale», negli sviluppi delle prassi e nelle interpretazioni dei rispettivi titolari della carica, aveva consentito di declinarne l’esercizio delle funzioni facendo di volta in volta prevalere i caratteri di una «struttura garantista», o piuttosto di una «struttura governante», innescando specie per talune prerogative, quali la formazione del governo, lo scioglimento anticipato, l’uso del potere di esternazione, un processo di espansione dei poteri propri del presidente. 

			In particolare l’autore rilevava l’incidenza della evoluzione delle prassi, ove come si è visto contava la solida rete di relazioni e collaborazione tra gli uffici dei consiglieri giuridici del presidente e le burocrazie della presidenza del Consiglio dei ministri e degli organi parlamentari, ma anche il peso assunto dalle interpretazioni del ruolo da parte dei singoli sullo sviluppo della figura presidenziale. Risultava anche evidente che la naturale estensione dei poteri presidenziali, osservata alla luce delle vicende repubblicane, aveva visto emergere, sino a diventare «elemento acquisito al sistema» come era stato palese già al tempo di Pertini, l’esercizio di una funzione di raccordo tra corpo sociale e istituzioni politiche riconosciuta al presidente nella qualità di rappresentante dei valori profondi della nazione e della forza di coesione espressa da una società pluralistica3716. 

			Proprio l’esercizio di una funzione di raccordo con il corpo sociale avrebbe segnato l’intero mandato di Carlo Azeglio Ciampi, apertosi in un contesto segnato dalle trasformazioni impresse alla forma di governo dalle riforme elettorali e dalla crisi del sistema dei partiti. Una funzione, non solo perno del discorso di insediamento – ove ribadiva come il presidente «nei momenti di conflittualità sia nei confronti della maggioranza e in particolare del Presidente del Consiglio, sia nei confronti dell’opposizione» dovesse «svolgere un duplice ruolo sia di contropotere nei riguardi di una maggioranza prepotente verso l’opposizione, sia di potere di influenza sul circuito dell’indirizzo politico» –, ma anche cardine della sua stessa agenda politica3717.

			Nel giudizio della storiografia costituzionale la presidenza Ciampi viene letta «come inserita oramai nella logica maggioritaria e dunque indirizzata verso un ridimensionamento dei poteri, in particolar modo per quanto riguarda la formazione degli esecutivi. Il leader della coalizione vincente avrebbe ‘naturalmente’ rivestito l’incarico di capo del Governo, riducendo la discrezionalità del Presidente della Repubblica nella scelta»3718. 

			È entro le coordinate di questi elementi di contesto che gran parte del settennato, segnata dalla continuità dei governi Berlusconi sostenuti da una solida e stabile maggioranza parlamentare, avrebbe visto il presidente misurarsi con un governo fortemente legittimato, «sicché», ha scritto recentemente Massimo Luciani, «non gli è stato possibile appoggiarsi interamente sul Parlamento: di qui il suo necessario legame anche con la pubblica opinione [...] È per questo che di fronte a un Governo forte il Presidente non può appoggiarsi sulla sola pubblica opinione o sul solo Parlamento, ma deve sapientemente fare riferimento all’una o all’altro, all’una e all’altro. Ed è quanto, soprattutto fra il 2001 e il 2006, ha saputo fare Carlo Azeglio Ciampi, sciogliendo un nodo problematico che nessuno dei suoi predecessori s’era mai trovato ad affrontare»3719. 

			Del resto, in chiusura del settennato, anche i consiglieri giuridici del presidente, in particolare Salvatore Sechi e Gaetano Gifuni, avevano rilevato come «L’impronta istituzionale che costituisce la cifra interpretativa delle funzioni esercitate dal Presidente Ciampi, a partire dal discorso di insediamento, risiede[sse] nei discorsi più significativi del Presidente della Repubblica in materia costituzionale, vero strumento di moral suasion che ha avuto – scriveva Sechi – un ruolo molto significativo durante tutto il settennato, ove emergono continui, rigorosi richiami, moniti, raccomandazioni, ai principi dell’unità nazionale, della solidarietà, della correttezza dell’azione amministrativa – così come in materia di giustizia, assai numerosi, questi ultimi, nel corso del settennato»3720. 

			In realtà nella gestione delle crisi e nel procedimento di formazione del governo3721, ma la stessa cosa accadeva già nelle prime presidenze, il ricorso ai poteri formalmente attribuiti dall’ordinamento, insieme all’elaborazione di prassi innovative, cui ciascun presidente imprimeva svolte incisive, e all’esercizio della funzione di moral suasion – talvolta rivolta alle forze politiche, altre volte direttamente al paese –, avrebbero finito con il fare emergere «il ruolo autonomo dello stesso Presidente, consentendo di affrontare i periodi di crisi senza fratture eccessivamente profonde»3722. 

			Rilevante ed emblematico sul tema dei rapporti instaurati da Ciampi con il governo, e questo già a partire dal titolo Riflessioni del Presidente sul dopo-elezioni, è un appunto scritto il 7 maggio 2001, nella prospettiva dell’esito delle elezioni politiche del successivo 13 maggio, che, come esplicitamente prefigurato nell’appunto stesso, avrebbero visto la vittoria delle forze del centro-destra, le dimissioni del governo Amato e il conferimento, il 9 giugno 2001, a Silvio Berlusconi dell’incarico di formare il suo secondo governo3723. Scriveva Ciampi:

			Le riflessioni che seguono sono valide nell’ipotesi di successo dell’alleanza di Centro-Destra come di quella di Centro-Sinistra. 

			Il primo obiettivo da prefiggersi è la normalizzazione dei rapporti fra governo e opposizione, dopo le asprezze della campagna elettorale.

			Ciò è necessario per il buon lavoro del Parlamento, e affinché il nuovo Governo, del Centrodestra o del Centrosinistra, possa svolgere bene le sue funzioni. Non si potranno creare le condizioni per una maggiore stabilità politica e per una futura, normale alternanza dei partiti al governo del Paese, come accade in tutte le grandi democrazie, senza una reciproca legittimazione democratica di Destra e Sinistra [...] È interesse del Pae­se che il governo che uscirà da queste elezioni governi bene, che esso possa cioè sviluppare il suo programma politico in un clima di serenità, realizzando, secondo le sue linee programmatiche, quei grandi obiettivi di politica interna ed estera che sono largamente condivisi da tutta la Nazione: una Nazione che sta ritrovando patriottismo, senso della propria storia e identità, orgoglio nazionale. A ciò ha dato voce questa Presidenza [...] Le riflessioni che seguono si riferiscono, specificamente, alla ipotesi di successo elettorale del Centro-Destra [...] È interesse del Paese che si sviluppi compiutamente in Italia una Destra che goda di prestigio e di rispetto nell’ambito dell’Unione Europea e nel mondo. Se è stato importante che, nel corso degli anni, la Sinistra italiana si sia «occidentalizzata», e sia stata così legittimata a governare, col rispetto di tutti i nostri alleati, è altrettanto importante che eguale riconoscimento e autorevolezza siano ottenuti da un governo della Destra, nei cui confronti si sono manifestate diffidenze e sospetti. Il grado di interdipendenza raggiunto fra l’Italia e i suoi partner europei è troppo elevato per tollerare malintesi. Questa Presidenza ha già dichiarato in passato, e lo ripeterà se sarà opportuno, che tutte le forze politiche presenti nel Parlamento italiano sono rispettose dei principi democratici, e meritano rispetto. Questa Presidenza è di ciò garante in Europa e nel mondo. A tal fine è interesse del nuovo Presidente del Consiglio dissipare le diffidenze che ancora sussistono nei confronti di taluni componenti della nuova maggioranza. Ciò conferisce grande importanza a che si formi un governo di Centro-Destra, autorevole e credibile in tutti i suoi uomini, siano essi uomini di partito o tecnici. Essi non debbono considerarsi delegati di partito o esponenti di gruppi di pressione, ma membri di una squadra e interpreti di una linea politica generale, consapevoli della responsabilità che assumono con il giuramento dinanzi al Paese. 4. Un buon governo richiede una Presidenza del Consiglio autorevole, con chiare idee di indirizzo e capacità di coordinamento dell’azione dei ministri; è necessario che i titolari dei dicasteri siano dotati di capacità di iniziativa e che abbiano piena consapevolezza della collegialità dell’azione di governo; molte iniziative richiedono, infatti, l’opera congiunta di più ministri. 5. È interesse generale che venga risolto il problema del «conflitto di interessi», riguardante la stessa figura del probabile Presidente del Consiglio. Il non risolverlo insidierebbe il prestigio del nuovo governo in Europa e nel mondo; esso non potrebbe affrontare con tutta l’autorità necessaria problemi di grande rilevanza non soltanto nazionale ma europea, come quelli attinenti alla regolamentazione dei mezzi di comunicazione di massa. Quanto più rapidamente il conflitto d’interessi sarà eliminato, in virtù di una soluzione legislativa largamente condivisa, o per libera iniziativa dell’interessato, tanto maggiore sarà la credibilità e l’autorevolezza del nuovo Governo, all’interno e all’estero3724.

			Il processo di elaborazione di nuove prassi, alle quali ciascun presidente seppure a diverse velocità aveva finito con l’imprimere svolte incisive, nonostante talune posizioni della dottrina contrarie a riconoscere un «rilievo definitorio alla prassi»3725 assume un ruolo emblematico negli anni della presidenza di Giorgio Napolitano, segnata pesantemente dal rafforzamento dell’ottica bipolare del sistema, ma anche dalla forte conflittualità delle coalizioni politiche operanti al suo interno3726. 

			Già nel discorso di insediamento Napolitano, nel chiarire i temi che avrebbero caratterizzato lo stile del suo mandato, in linea di continuità con la presidenza Ciampi e con la ricostruzione dottrinaria della figura e del ruolo del presidente della Repubblica come «garante della Costituzione in un contesto bipolare», richiamava l’attenzione sulla centralità del Parlamento e delle riforme dell’ordinamento costituzionale, sulla necessità di superare la contrapposizione tra le forze politiche, sull’obiettivo europeista, sui valori della Costituzione, sulle prestazioni di unità del presidente della Repubblica quale rappresentante dell’unità nazionale e garante degli equilibri fra organi costituzionali.

			La ricca storiografia costituzionale impegnata a studiare l’esperienza maturata nel corso dei due mandati ha riconosciuto che lo stesso esercizio del ruolo di garante del sistema nei momenti di crisi degli esecutivi, il ricorso a poteri di impulso e di stimolo dinanzi all’inerzia delle istituzioni, lo stesso ricorso a strumenti della tradizione, quali la promulgazione dissenziente o l’emanazione con lettera, avrebbero accelerato l’evoluzione di nuove prassi presidenziali idonee a fronteggiare senza fratture rispetto al dettato costituzionale la crisi del sistema, finendo con il concludere che «il Presidente della Repubblica non ha agito come un reggitore dello Stato sostituendosi ai legittimi titolari dell’indirizzo politico, attraverso poteri sostanzialmente extra ordinem, ma non ha fatto altro che utilizzare i poteri formalmente ad esso attribuiti dall’ordinamento, secondo prassi innovative o, molto più spesso, già da tempo note, anche se in forma embrionale o solo abbozzata»3727, ben lontane dal prefigurare «i caratteri propri di un sistema a tendenza monocratica presidenziale [...] a ben vedere non è intervenuta nessuna forzatura o rottura della forma di governo parlamentare, che rimane tal qual era nel suo disegno formale dei costituenti del ’48»3728. 

			Del resto lo stesso presidente Napolitano, distaccandosi da quei presidenti che avevano privilegiato sin dall’inizio del mandato un raccordo diretto con l’opinione pubblica, aveva chiarito la sua posizione nel corso dell’intervento pronunciato il 23 aprile 2013 in occasione dell’insediamento nel suo secondo mandato: «Al Presidente non tocca dare mandati, per la formazione del governo, che siano vincolati a qualsiasi prescrizione se non quella voluta dall’art. 94 della Costituzione: un governo che abbia la fiducia delle due Camere. Ad esso spetta darsi un programma, secondo le priorità e la prospettiva temporale che riterrà opportune»3729.

			Nel corso del settennato, e ci si riferisce alla gestione delle crisi del secondo governo Prodi nel 2008, del quarto governo Berlusconi nel 2011 e del governo Monti nel 2013, si sarebbe dunque avviato un processo sfociato, come si è detto, nella elaborazione di nuove prassi, ove assumeva un peso decisivo la volontà del capo dello Stato negli iter di nomina del presidente del Consiglio e dei ministri, di autorizzazione alla presentazione dei disegni di legge governativi, di emanazione dei decreti, di rinvio delle leggi, di esercizio del potere di scioglimento delle Camere, specie nella gestione delle crisi di governo maturate nel corso delle due legislature, la XV (2006-2008) e la XVI (2008-2013), nel ricorso a strumenti di moral suasion3730.

			In linea di continuità con le consistenti innovazioni introdotte nelle prassi presidenziali da Scalfaro – si è appena accennato alla nomina di Ciampi, un tecnico alla guida del «governo del presidente», e all’uso intermittente del potere di scioglimento delle Camere (nel gennaio del 1994 a seguito dell’approvazione delle due nuove leggi elettorali n. 276 e n. 277 del 4 agosto del 1993, nel dicembre del 1994 con il conseguente affidamento dell’incarico a Lamberto Dini) –, si collocano anche taluni interventi di Napolitano.

			Tra questi il rinvio alle Camere, nel febbraio del 2007, del secondo governo Prodi per la verifica della fiducia; l’incarico del gennaio 2008 al presidente del Senato Marini, per formare un governo a termine con lo scopo di riformare la legge elettorale; l’intervento nella calendarizzazione del voto sulla mozione di sfiducia al governo del novembre 2010; la gestione della crisi del governo Berlusconi, dimessosi il 12 novembre 2011, e la formazione del governo «tecnico» presieduto da Mario Monti nominato senatore a vita; il congelamento della crisi del governo Monti nel dicembre del 2012 fino alla approvazione della legge di stabilità, cui seguì il 22 dicembre la firma del decreto di scioglimento delle Camere e la convocazione dei comizi.

			Gli interrogativi sul ruolo svolto dal capo dello Stato e le valutazioni degli indirizzi presidenziali nel quadro delle contingenze politico-istituzionali e delle prassi adottate dalla presidenza di Sergio Mattarella3731 hanno indotto i commentatori della prassi degli anni più recenti a delineare i tratti di «una presidenza notarile, che ha prescelto un profilo più contenuto del predecessore e coerente con le caratteristiche di funzionamento monistiche tipiche della formula parlamentare, in ragione delle quali l’ordinamento costituzionale sembrerebbe fare ritorno, e che trova riscontro negli atti compiuti sin dall’inizio del mandato presidenziale»3732.

			In particolare le vicende della formazione del primo governo Conte hanno costituito un elemento di analisi emblematico per la lettura della presidenza e, nel suscitare l’attenzione dell’opinione pubblica, hanno riproposto la questione dei poteri del presidente della Repubblica e dei vincoli costituzionali che li accompagnano3733.

			Se gli atti di promulgazione ed emanazione sovente accompagnati da «lettere» contenenti espliciti richiami al rispetto del dettato costituzionale, prescrittive, talvolta «dissenzienti» – pubblicate sul sito del Quirinale e perciò indirizzate alle istituzioni, ma anche al paese –, sono stati interpretati come manifestazione dell’intervento di moral suasion del presidente3734, analogo spunto di analisi hanno costituito le perplessità manifestate da Mattarella in merito alla opportunità della nomina del ministro dell’economia «proposto» da Conte nella gestione della crisi di governo seguita alle dimissioni di Paolo Gentiloni3735. 

			Rilevando l’irritualità nella storia repubblicana di un processo di formazione del governo minutamente anticipato sui media, tali da sottoporre al capo dello Stato la lista dei ministri già resa pubblica prima di essergli proposta in via formale, si sono richiamate le prassi adottate, in analoghi casi di rifiuto della nomina di un ministro da parte del presidente, sulla base di valutazioni legate a motivazioni di carattere giuridico o di compatibilità «morale», come era stato il caso di Pertini con il rifiuto di nominare iscritti alla Loggia P2; di Scalfaro con il rifiuto della nomina di Previti a ministro della Giustizia; di Ciampi con la mancata nomina di Salvatore Ladu alle Politiche comunitarie, ma anche di Gronchi, Saragat, Cossiga e Napolitano. Si intendeva chiarire come la decisione del presidente abbia costituito un precedente importante, tale da impedire che la modalità di conduzione della crisi appena accennata diventasse, come ha scritto Roberto Bin,

			una prassi catalogabile con le altre e così trasmessa alle future generazioni dagli autorevoli manuali [...]. Se il Presidente Mattarella avesse accettato la nomina di Savona imposta con prepotenza e pubblicamente dalle forze politiche in via di formare la maggioranza, allora sì che avrebbe dato corso ad un precedente che in seguito qualcuno avrebbe potuto invocare come prassi: il precedente avrebbe indicato che il Presidente della Repubblica non può rifiutare di nominare un ministro proposto dal Presidente incaricato per motivi «politici», ma solo per questioni giuridico-morali. E questa «prassi» legittimerebbe anche l’atteggiamento dei partiti che – come nella vicenda del governo Conte – si movessero in palese spregio di tutti i principi e le regole, le consuetudini e le prassi che ci dicono che i rapporti tra le istituzioni costituzionali devono essere ispirate da leale cooperazione, rispetto reciproco, correttezza e fair play»3736.

			3. Considerazioni finali

			Nel delineare, alla luce delle ricostruzioni della prassi costituzionale, la dinamica delle relazioni intessute ai sensi del dettato costituzionale tra i presidenti della Repubblica, i presidenti del Consiglio dei ministri e i governi nel loro complesso di attività e prerogative costituzionali, si sono distinti due periodi intervallati da una breve fase di transizione: il primo comprende gli anni compresi tra il 1948 e il 1993 e corrisponde al periodo in cui i presidenti hanno agito all’interno di un consolidato sistema partitico. Il secondo comprende gli anni successivi al 1994 ed è segnato dalle caratteristiche assunte dal sistema di bipolarismo maggioritario introdotto dalla riforma della legge elettorale adottata nell’agosto 1993, ove, nelle fasi di dura conflittualità politica e di instabilità nel circuito Parlamento-governo, il ruolo del presidente ha assunto livelli di intervento assai accentuati rispetto al periodo precedente.

			Secondo le interpretazioni della dottrina, la capacità di intervento del presidente era apparsa rilevante, con graduazioni di diversa intensità, nell’esercizio di taluni poteri, ove si rilevava la tendenza a una certa latitudine interpretativa di questi, ad esempio in sede di autorizzazione alla presentazione dei disegni di legge governativi, al momento dell’emanazione dei decreti, nella possibilità di rinvio delle leggi, nel caso della nomina del presidente del Consiglio e dei ministri, oltre che nel potere di scioglimento delle Camere. 

			Come si è visto, Scalfaro, in un momento di profonda crisi politica, aveva interpretato il ruolo presidenziale in funzione arbitrale, accentuandone le caratteristiche di «garanzia attiva» – e la nomina del governo Ciampi, la decisione di applicare la nuova legislazione maggioritaria sciogliendo le Camere nel 1993, la decisione di non scioglierle nel dicembre 1994, dinanzi alla crisi del primo governo Berlusconi, la formazione del governo Dini, anch’esso sostanzialmente di emanazione presidenziale, rientrano in questo processo. Maturava in tal modo un’esperienza rivelatasi decisiva per la ridefinizione della figura presidenziale, la stessa che avrebbe consentito ai suoi successori di scegliere se muoversi in continuità.

			In questa fase, e per ciò che attiene al ruolo svolto dal presidente nell’ambito del controllo sugli atti normativi si consolidava la prassi, molto evidente a partire da Ciampi, dell’utilizzo di strumenti di interlocuzione presidenziale meno radicali e formalizzati del rinvio con messaggio motivato. Ricordo il caso del rifiuto di firmare il decreto legge approvato dal governo Berlusconi per imporre la ripresa dell’alimentazione artificiale di Eluana Englaro, nella cui motivazione il presidente Napolitano faceva riferimento alla possibilità di rifiutare l’emanazione di decreti legge privi dei requisiti straordinari di necessità e urgenza oppure manifestamente lesivi di principi costituzionali. Questo faceva infatti seguito alla lettera, inviata il 6 febbraio 2009 al capo del governo, Silvio Berlusconi, prima della approvazione del decreto legge, ove Napolitano aveva dichiarato esplicitamente che l’adozione della decretazione d’urgenza appariva «soluzione inappropriata» alla luce di un «esame obiettivo della rispondenza o meno di un provvedimento legislativo di urgenza alle condizioni specifiche prescritte dalla Costituzione e ai principi da essa sanciti»3737. 

			Anche nel caso di Ciampi, come successivamente con Napolitano, talune esternazioni presidenziali, nella forma di lettere di monito, raccomandazione, segnalazione destinate al presidente del Consiglio e ai presidenti delle Camere in occasione di emanazione o promulgazione di atti normativi, si accompagnavano ad altre attività informali di persuasione e a una «diffusa attività di vigilanza» sull’attività legislativa del governo esercitata sotto forma di «valutazioni relative alla costituzionalità e alla coerenza sistemica» dei singoli provvedimenti, attraverso una rete di relazioni tra Uffici formalizzate nei protocolli stipulati, cui si è accennato diffusamente, con la presidenza del Consiglio dei ministri nel 1996, 2001 e successivamente nel 2006. 

			Nel dicembre 2016, in occasione delle dimissioni del presidente del Consiglio Matteo Renzi, alle quali era seguita da più parti la richiesta di elezioni anticipate, il presidente Mattarella non ritenendo che sussistessero le condizioni per l’esercizio del potere di scioglimento, conferiva l’incarico per la formazione del nuovo governo a Paolo Gentiloni3738. Nel discorso di fine anno del 31 dicembre 2017, avvicinandosi la normale scadenza della XVII legislatura, il presidente chiariva infatti esplicitamente: «Come sapete ho firmato il decreto che conclude questa legislatura del Parlamento e, il 4 marzo prossimo, voteremo per eleggere le nuove Camere. È stato importante rispettare il ritmo, fisiologico, di cinque anni, previsto dalla Costituzione»3739. 

			Significativa, in termini di consolidamento di nuove prassi, l’esperienza maturata nel lungo e complesso iter di formazione del primo governo Conte, chiarita nei suoi passaggi essenziali in un comunicato del presidente, che, dichiarando di svolgere «un ruolo di garanzia, che non ha mai subito, né può subire, imposizioni», precisava di avere «accolto la proposta per l’incarico di Presidente del Consiglio, superando ogni perplessità sulla circostanza che un governo politico fosse guidato da un presidente non eletto in Parlamento»3740.

			Del resto, oltre che nel discorso di insediamento, una chiara definizione dello stile che il presidente Mattarella ha impresso al proprio mandato nelle relazioni con gli altri organi costituzionali è manifestata nell’intervento pronunciato il 30 luglio 2015 in occasione della cerimonia del ventaglio. 

			Ogni tanto nel nostro Paese affiora la tendenza, peraltro piuttosto diffusa, a straripare dai propri confini, a penetrare nell’ambito di competenze altrui, ad appropriarsi di funzioni che spettano ad altri. È invece una regola sempre da rispettare quella del limite delle proprie competenze, perché è anche la migliore garanzia per la difesa dei confini delle competenze di cui si è titolari. Questo vale anche per il Presidente della Repubblica nei rapporti soprattutto con governo e Parlamento. Non si può pensare che il Presidente della Repubblica possa intercettare o bloccare scelte politiche che competono al Parlamento o al governo. Le leggi ad esempio: il Presidente della Repubblica non dispone di un potere di veto, può, come è noto, soltanto chiedere al Parlamento un riesame e soltanto quando riscontri una chiara violazione della Costituzione, un chiaro contrasto con la Costituzione. Di fronte a scelte che la Costituzione attribuisce ad altri organi il mio dovere è di rispettarle. Ogni Presidente della Repubblica ha le sue idee. Io ho le mie opinioni, ma ho il dovere di accantonarle, perché, se le scelte sono fatte da organi cui queste competono secondo la Costituzione, devo rispettarle e le rispetterò sempre, naturalmente. Vi è una tendenza a confondere la legittimità o il chiaro contrasto con la Costituzione con la valutazione di merito delle scelte. Sono due cose diverse. E ripeto: il Presidente della Repubblica deve accantonare le opinioni personali, il suo parametro di comportamento non può che essere la Costituzione e soltanto le regole che la presidiano, che essa detta per presidiare la democrazia. Nessuno, tantomeno il Presidente della Repubblica, che non ha poteri di scelta politica, è, per usare la sua [del presidente della Associazione per la stampa parlamentare Sergio Amici] metafora, un uomo solo al comando nel nostro Paese. Non è possibile in democrazia, e la nostra Costituzione disegna un sistema equilibrato, un accorto e felice sistema di equilibri e di controlli reciproci e di influenze vicendevoli tra organi e poteri dello Stato, e questo equilibrio esiste e rimarrà nella Costituzione. È forse la principale garanzia che presidia il carattere autentico della nostra democrazia, come disegnata dalla Costituzione3741.
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					3636   A.M. Sandulli, Il Presidente della Repubblica e la funzione amministrativa, in «Rivista amministrativa», CI, 1950, 3, pp. 223 sgg., ove si analizza l’intera interazione del presidente con il governo, cfr. in particolare pp. 226 e 241.

				

				
					3637   Ibid. Massimo Luciani, intervenendo sul tema, scrive: «Il conferimento della titolarità di una serie impressionante di poteri, come aveva colto lucidamente Sandulli, non può essere ridotto a mera apparenza: poiché firma presidenziale e controfirma ministeriale sono formalmente equipotenti, la compartecipazione del Presidente alla determinazione del contenuto degli atti che gli sono imputati dovrebbe ritenersi in via di principio anche sostanziale, a meno che dalla Costituzione, interpretata sistematicamente, non si traggano indicazioni diverse», cfr. M. Luciani, Ciampi e il Parlamento. Una presidenza difficile, in Carlo Azeglio Ciampi (1920-2020), vol. II, Gli anni della formazione e la presidenza della Repubblica, Edizioni della Normale, Pisa 2021, pp. 554 sg.
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					3641   Nicola Picella, al contempo capo dell’Ufficio per gli atti legislativi e di governo (15 maggio 1948-11 maggio 1955) e capo dell’Ufficio rapporti con il Parlamento e con il Governo (25 ottobre 1949-31 marzo 1954), aveva assunto il ruolo di segretario generale della presidenza della Repubblica il 1° aprile 1954, dopo che Ferdinando Carbone aveva lasciato l’incarico a seguito della nomina a presidente della Corte dei conti. In questa veste, in quei primi anni di attuazione della Costituzione, affrontò questioni di carattere giuridico e politico-istituzionale, relative alla natura e all’esercizio dei poteri presidenziali nella cornice dei rapporti tra il presidente della Repubblica, il governo e il Parlamento. Picella sarebbe tornato al Quirinale come segretario generale prima del presidente Giuseppe Saragat e poi Giovanni Leone, con il quale avrebbe operato sino al 19 luglio 1976, cfr. G. Zanfarino, Picella Nicola, in Il Consiglio di Stato nella storia d’Italia cit., pp. 2117 sgg. Francesco Cosentino, segretario particolare del capo provvisorio dello Stato, Enrico De Nicola, autore con V. Falzone, F. Palermo, del volume La Costituzione della Repubblica Italiana. Illustrata con i lavori preparatori cit., era stato capo dell’Ufficio rapporti con il Parlamento e il Governo dal 1955 al 1961. Su entrambi cfr. ASPR, Servizio del Personale, Fascicoli del Personale del Segretariato generale della Presidenza della Repubblica, ad nomen; Segretariato generale della Presidenza della Repubblica, Il Segretariato generale della Presidenza della Repubblica, vol. II cit., ad vocem.

				

				
					3642   ASPR, Servizio del personale, Nicola Picella, Segretario generale della Presidenza della Repubblica, Presidenza Saragat. Relazione di fine settennato, Palazzo del Quirinale, 1971, p. 64.
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					3649   L’appunto citava quali testi di riferimento E. Crosa, Diritto costituzionale, Utet, Torino 1965; T. Marchi, Il Capo dello Stato, in Commentario sistematico alla Costituzione italiana, a cura di P. Calamandrei, A. Levi, G. Barbera, Firenze 1950, in particolare p. 106, che rimarcava il rilievo decisivo assunto dalla personalità di chi ricopriva la carica; S. Galeotti, La posizione costituzionale del Presidente della Repubblica, Vita e Pensiero, Milano 1949; G. Guarino, Il Presidente della Repubblica italiana, in «Rivista trimestrale di diritto pubblico», I, 1951, 4, pp. 903 sgg.; P. Barile, I poteri del Presidente della Repubblica, ivi, VII, 1958, 2, pp. 260 sgg. Allievo di Piero Calamandrei, Paolo Barile, allora consigliere giuridico del presidente della Repubblica, nello scritto sui poteri del capo dello Stato distingueva i due aspetti dell’indirizzo politico. Un indirizzo politico costituzionale, tendente all’attuazione della Costituzione, e un indirizzo politico contingente e di maggioranza, tendente solo in parte ad assumere rilievo per la Costituzione, che il presidente della Repubblica doveva controllare e allineare, correggendolo, al dettato e alle finalità della Costituzione. Di poco successiva la teoria di Carlo Esposito, per la quale il capo dello Stato poteva ergersi a «supremo reggitore dello Stato», nominando un governo di sua fiducia, nei casi estremi di crisi del sistema, cfr. C. Esposito, Capo dello Stato, in Enciclopedia del diritto, vol. VI, Giuffrè, Milano 1960, pp. 237 sgg.

				

				
					3650   Così G. de Vergottini, Sicurezza internazionale: un correttivo presidenziale, in «Percorsi costituzionali», 2011, 2-3; Id., La gestione della sicurezza internazionale: un correttivo presidenziale, in «Rivista AIC», 2012, 1, secondo il quale, la sentenza 200/2006 ha fatto risaltare il suo ruolo politico decisionale concorrente con quello governativo: «In altre parole è riconosciuto che il Presidente della Repubblica in certi frangenti si possa sostituire al Governo o incidere sulle sue determinazioni».

				

				
					3651   Corte costituzionale, sentenza n. 200 del 2006, in particolare i punti 7.2.4 e 7.2.5.

				

				
					3652   Sentenza n. 1 del 15 gennaio 2013 per conflitto di attribuzione tra poteri dello Stato apertosi tra il capo dello Stato e la Procura di Palermo, in tema di riservatezza delle comunicazioni del Presidente della Repubblica, consultabile sul sito www.costecostituzionale.it. Cfr. sul tema M. Luciani, La gabbia del Presidente, in «Rivista AIC», 2013, 2, pp. 1 sgg., e in «Giurisprudenza costituzionale», LVII, 2013, 1, pp. 513 sgg. Cfr. inoltre G. de Vergottini, Il Ruolo del Presidente della Repubblica negli scritti di Giustino D’Orazio, in «Nomos. Le attualità nel diritto», 2017, 1, pp. 237 sgg., consultabile sul sito www.nomos-leattualitaneldiritto.it. Per la definizione dei poteri del presidente della Repubblica nella giurisprudenza della Corte costituzionale cfr. L. Cherchi, La natura del potere di grazia e gli effetti della sentenza n. 200 del 2006 nella prassi presidenziale, in «Amministrazione in cammino», 20 maggio 2020, consultabile sul sito /www.amministrazioneincammino.luiss.it. Cfr. anche M.C. Grisolia, La sentenza della Corte costituzionale n. 1 del 2013: un nuovo tassello nella ricostruzione giurisprudenziale della figura e del ruolo del Capo dello Stato nel nostro sistema costituzionale, in «Forum di Quaderni costituzionali», 5 febbraio 2013.

				

				
					3653   Ibid. Cfr., inoltre, M. Manetti, I due presidenti: il settennato di Ciampi alla prova del bipolarismo, in «Rivista di Diritto costituzionale», XII, 2007, p. 183; cfr. anche M.C. Grisolia, Il Presidente Napolitano ed il potere di esternazione, in «Quaderni costituzionali» XXVII, 2007, 3, pp. 611 sgg.; S. Labriola, Il Presidente della Repubblica da garante ad arbitro? (Qualche riflessione su avvento del maggioritario e forma di governo), in Scritti in memoria di Livio Paladin, vol. III, Jovene, Napoli 2004, pp. 1213 sgg.; C. Fusaro, Un Presidente contropotere di influenza, in Presidenti della Repubblica. Forme di governo a confronto, a cura di G. Passarelli, Giappichelli, Torino 2010, p. 204; O. Chessa, Il Presidente della Repubblica parlamentare. Un’interpretazione della forma di governo italiana, Jovene, Napoli 2011, pp. 221 sgg. e passim.

				

				
					3654   Così V. Lippolis, Il Presidente della Repubblica, in «Rivista AIC», 2018, 3, pp. 215-228. 

				

				
					3655   S. Cassese, Il Presidente nello sviluppo della democrazia, in I Presidenti della Repubblica. Il Capo dello Stato e il Quirinale nella storia della democrazia italiana, a cura di S. Cassese, G. Galasso. A. Melloni, vol. I, Il Mulino, Bologna 2018, pp. 33 sgg.

				

				
					3656   Sul ruolo dei partiti nella formazione dei governi parlamentari, G. Ferrara, Il governo di coalizione, Giuffrè, Milano 1973; P.A. Capotosti, Accordi di governo e presidente del Consiglio dei ministri, Editoriale Scientifica Italiana, Napoli 2021; L. Elia, Costituzione, partiti, istituzioni, Il Mulino, Bologna 2009; P. Ridola, Democrazia rappresentativa e parlamentarismo, Giappichelli, Torino 2011.

				

				
					3657   Sul potere di scioglimento delle Camere e sulle tappe che hanno portato allo scioglimento dopo talune crisi di governo, da Einaudi a Cossiga, cfr. ASPR, Ufficio per gli Affari giuridici e le relazioni costituzionali, Archivio costituzionale, bb. 68-69.

				

				
					3658   A. Barbera, Intorno alla prassi, in La prassi degli organi costituzionali, a cura di A. Barbera, T. Giupponi, Bononia University Press, Bologna 2008, pp. 9 sgg., il quale rileva come la prassi presupponga «regolarità» di comportamenti e «non possa essere riferita a singoli episodi». Cfr. inoltre, nella Parte I, dedicata al Presidente della Repubblica e Governo, C. Fusaro, Il Presidente della Repubblica nel sistema bipolare: spunti dalla prassi più recente, ivi, pp. 23 sgg.; E.C. Raffiotta, La prassi nell’organizzazione del Governo, ivi, pp. 11 sgg.; A. Mastropaolo, Il dualismo rimosso. La funzione del Presidente della Repubblica nella forma di governo parlamentare italiana, in «Rivista AIC», 2013, 4, pp. 10 sgg. 

				

				
					3659   Sul procedimento di formazione del governo nell’ordinamento costituzionale, specie per ciò che attiene all’intersezione tra diritto costituzionale e politica e alle prassi, convenzioni e consuetudini costituzionali che ne derivano, cfr. da ultimo G. Cavaggion, La formazione del governo. Aspetti e problemi tra quadro costituzionale e nuove prassi, Giappichelli, Torino 2020.

				

				
					3660   Così Modugno, Appunti sul ruolo del Capo dello Stato cit., pp. 131 sgg., in particolare sull’art. 92 e sulle due funzioni caratteristiche del capo dello Stato nelle forme di governo parlamentare (nomina dei ministri e scioglimento delle Camere). Cfr. inoltre S. Galeotti, B. Pezzini, Presidente della Repubblica nella Costituzione italiana, in Digesto delle discipline pubblicistiche, vol. XI, Utet, Milano 1996, pp. 418 sgg., anche per la bibliografia ragionata ivi citata; V. Crisafulli, Lezioni di diritto costituzionale, vol. II, t. I, L’ordinamento costituzionale italiano (le fonti normative), sesta edizione aggiornata a cura di F. Crisafulli, Cedam, Padova 1993, pp. 201 sgg. Sull’analisi della posizione, delle attribuzioni, delle funzioni e dei poteri attribuiti al capo dello Stato ai sensi dell’art. 92, comma 2 della Costituzione, nei dibattiti della Costituente e nelle riflessioni della dottrina, alla luce delle prassi sino ad allora seguite, cfr. L. Elia, Appunti sulla formazione del governo, in «Giurisprudenza costituzionale», II, 1957, 5, pp. 1170-1208.

				

				
					3661   Galeotti, Il Presidente della Repubblica cit., pp. 241 sgg.

				

				
					3662   Così S. Merlini, La prassi nella evoluzione della forma di governo, in La prassi degli organi costituzionali cit., pp. 587 sgg.

				

				
					3663   Ivi, pp. 590 e 592. Cfr., inoltre, M. Timiani, Crisi e formazione dei Governi: tendenze nella prassi del maggioritario (1992-2007), in La prassi degli organi costituzionali cit., pp. 69 sgg.

				

				
					3664   ASPR, Ufficio per gli Affari giuridici e le relazioni costituzionali, Governo e Diari delle crisi di governo (1947-1999), Formazione del III Ministero De Gasperi 28 gennaio 1947-14 maggio 1947 cit. E. De Nicola, Sulla prassi delle consultazioni, (incontro con la stampa), 22 gennaio 1947, in Segretariato generale della Presidenza della Repubblica, Servizio Archivio storico, documentazione e biblioteca, Discorsi e messaggi del Presidente della Repubblica Enrico De Nicola, a cura di R. Gallinari, Bulzoni, Roma 2005, p. 56. Anche il presidente Einaudi in occasione delle consultazioni del 1953 seguite alla crisi dell’ottavo governo De Gasperi, risolta con la formazione del governo Pella il 17 agosto del 1953, avrebbe chiarito alla stampa: «La Costituzione non parla di consultazioni e si affida al criterio del Capo dello Stato e il mio criterio mi dice che in questo momento quello che serve è un Governo per il Paese!», cfr. ASPR, Ufficio per gli Affari giuridici e le relazioni costituzionali cit., Formazione del Ministero Pella, b. 7. Cfr. anche la lettera a De Gasperi del 24 luglio 1953, ivi, b. 6, Formazione dell’VIII Ministero De Gasperi. 

				

				
					3665   E. De Nicola, Sui poteri del Capo Provvisorio dello Stato, I quadrimestre 1948, in Discorsi e messaggi del Presidente della Repubblica Enrico De Nicola cit., p. 58.

				

				
					3666   Cfr. Intervento del Presidente della Repubblica Sergio Mattarella alla cerimonia in occasione dell’anniversario del giuramento e dell’entrata in carica del Presidente della Repubblica, Luigi Einaudi, 12 maggio 2018, consultabile sul sito www.quirinale.it.

				

				
					3667   Proseguiva Mattarella: «Sono stato, e rimango, costantemente attento a quell’aspetto, e – in base al medesimo criterio – ho ritenuto, e ritengo, di avere il dovere di non pretendere di ampliare quella sfera al di fuori di quanto previsto dalla Costituzione e dalla legge», cfr. l’Intervento del Presidente della Repubblica Sergio Mattarella in occasione della cerimonia commemorativa del quarantesimo anniversario dell’uccisione di Nicola Giacumbi, Girolamo Minervini, Guido Galli, Mario Amato e Gaetano Costa e del trentennale dell’omicidio di Rosario Livatino, Palazzo del Quirinale, 18 giugno 2020, consultabile sul sito www.quirinale.it.

				

				
					3668   Einaudi, formazione e giuramento dei governi: De Gasperi V, 24 maggio 1948; De Gasperi VI, 27-28 gennaio 1950; De Gasperi VII, 26 luglio 1951; De Gasperi VIII, 16 luglio 1953; Pella, 17 agosto 1953; Fanfani I, 19 gennaio 1954; Scelba, 10 febbraio 1954. Per i comunicati stampa relativi alla formazione e alla crisi dei governi, dal 1948 sino alla formazione e giuramento del governo Draghi 13 febbraio 2021, cfr. Segretariato generale della Presidenza della Repubblica, Comunicati stampa della Presidenza della Repubblica relativi alla formazione e alla crisi dei governi, consultabile sul sito https://archivio.quirinale.it.

				

				
					3669   ASPR, Ufficio per gli Affari giuridici e le relazioni costituzionali, Governo e Diari delle crisi di governo (1947-1999), Formazione del V Ministero De Gasperi 24 maggio 1948-29 novembre 1949, b. 3.

				

				
					3670  Ivi, Formazione dell’VIII Ministero De Gasperi 25 giugno 1953-24 luglio 1953, b. 6; Formazione del Ministero Pella 29 giugno 1953-25 agosto 1953, b. 7. Più in generale sulle crisi di governo del settennato, dalla crisi che condusse alla formazione del quinto ministero De Gasperi (24 maggio 1948-29 novembre 1949) alla formazione del ministero Scelba (31 gennaio 1954-20 settembre 1954), cfr. ivi, bb. 3-9. Cfr. M. Nardini, Il ruolo «notarile» di Einaudi nella formazione del VII governo De Gasperi e le dinamiche sul «modello Westminster» della prima legislatura repubblicana: realtà o illusioni?, in «Federalismi.it», 2015, 12. Più in generale sulle diverse scelte interpretative della dottrina e della letteratura coeve alle prime, cfr. Guarino, Il Presidente della Repubblica italiana cit., pp. 962 sgg.; A. Giannini, Il Presidente della Repubblica, in Scritti giuridici in onore di Antonio Scialoja per il suo XLV anno d’insegnamento, vol. IV, Diritto del lavoro, Diritto pubblico interno e internazionale, Teoria generale del diritto, Storia del diritto, Zanichelli, Bologna 1953, pp. 238-243; Galeotti, Il Presidente della Repubblica cit., pp. 201 sgg.; M. Galizia, Nomina e fiducia. Il Presidente della Repubblica e la formazione del Governo, in «Nuova Rassegna di legislazione, dottrina e giurisprudenza», X, 1954, 13, pp. 993-1007.

				

				
					3671   M. Nardini, I primi passi della Presidenza Gronchi e il governo Segni 1955, in «Federalismi.it», 2013, 15. 

				

				
					3672   Gronchi, formazione e giuramento dei governi: Segni I, 6 luglio 1955; Zoli, 20 maggio 1957; Fanfani II, 2 luglio 1958; Segni II, 16 febbraio 1959; Tambroni, 26 marzo 1960; Fanfani III, 27 luglio 1960; Fanfani IV, 22 febbraio 1962.

				

				
					3673  ASPR, Servizio del personale, Relazione di fine settennato di Francesco Cosentino Capo dell’Ufficio per i rapporti con il Parlamento ed il Governo, 1955-1962; Segretariato generale della Presidenza della Repubblica, Il Segretariato generale della Presidenza della Repubblica, vol. II cit., p. 92. Cfr. inoltre, La Costituzione della Repubblica Italiana. Illustrata con i lavori preparatori cit.

				

				
					3674   ASPR, Servizio del personale, Relazione di fine settennato di Francesco Cosentino cit. Più in generale sulla gestione delle crisi del settennato, dalla formazione del primo ministero Segni (22 giugno 1955-22 marzo 1957) alla formazione e ai rimpasti del quarto ministero Fanfani, seppur gestiti dalla successiva presidenza Segni (8 novembre 1961-1° dicembre 1962), cfr. ASPR, Ufficio per gli Affari giuridici e le relazioni costituzionali Governo e Diari delle crisi di governo (1947-1999), bb. 10-16. Cfr. Barile, I poteri del Presidente della Repubblica cit., pp. 260 sgg., in particolare 302 e passim, ove individuava due aspetti dell’indirizzo politico: un indirizzo politico costituzionale, tendente all’attuazione della Costituzione, e un indirizzo politico contingente e di maggioranza, tendente solo in parte ad assumere rilievo per la Costituzione, in tal caso il capo dello Stato esercitava funzione di controllo dell’indirizzo di maggioranza «per allinearlo all’attuazione dei fini costituzionali». Cfr., inoltre, G. Canale, Il Fanfani II: un governo breve, ma intenso!, in «Federalismi.it», 2014, 18, in particolare il paragrafo 4, La novità radicale dell’affidamento orale dell’incarico.

				

				
					3675   Cfr. Segretariato generale della Presidenza della Repubblica, Discorsi e messaggi del Capo dello Stato. Antonio Segni, Bulzoni, Roma 2007. I 269 discorsi pronunciati dal presidente Segni sono pubblicati sul Portale storico della Presidenza della Repubblica, https://archivio.quirinale.it. 

				

				
					3676   ASPR, Ufficio per gli Affari giuridici e le relazioni costituzionali, Governo e Diari delle crisi di governo (1947-1999), Crisi Governo Segni II Formazione Governo Tambroni (22 febbraio 1960-21 aprile 1960) cit.

				

				
					3677   ASPR, Servizio del Personale, Presidenza Sandro Pertini, Relazione di fine settennato, Palazzo del Quirinale 1985.

				

				
					3678   Ibid.

				

				
					3679   A. Baldassarre, C. Mezzanotte, Gli uomini del Quirinale. Da De Nicola a Pertini, Laterza, Roma-Bari 1985, pp. 227 sg.; V. Onida, Recenti sviluppi della forma di governo in Italia: prime osservazioni, in «Quaderni costituzionali», II, 1981, 1, pp. 12 sgg. 

				

				
					3680   AP, Camera dei Deputati-Senato, Discussioni, Leg. III, seduta comune dell’11 maggio 1962, p. 71.

				

				
					3681   Cfr. S. Mura, Antonio Segni. La politica e le istituzioni, Il Mulino, Bologna 2017, pp. 428 sgg. In realtà Mura usa la definizione «Né come Einaudi né come Gronchi», ibid.

				

				
					3682   Presidenza Segni, formazione e giuramento dei governi: Leone I, 22 giugno 1963; Moro I, 5 dicembre 1963; Moro II, 23 luglio 1964. Sulla gestione delle crisi e l’iter di formazione dei governi nel corso del settennato, dalla formazione del primo ministero Leone (16 maggio 1963-11 luglio 1963) alla formazione del secondo ministero Moro (25 giugno 1964-17 gennaio 1966), cfr. ASPR, Ufficio per gli Affari giuridici e le relazioni costituzionali, Governo e Diari delle crisi di governo (1947-1999), bb. 17-19. 

				

				
					3683   Elia, Appunti sulla formazione del governo cit., p. 24.

				

				
					3684   ASPR, Servizio del personale, Presidenza Giuseppe Saragat, Relazione di fine settennato di Nicola Picella Segretario generale della Presidenza della Repubblica, Palazzo del Quirinale 1971.

				

				
					3685   Presidenza Saragat, formazione e giuramento dei governi: Moro III, 24 febbraio 1966; Leone II, 25 giugno 1968; Rumor I, 13 dicembre 1968; Rumor II, 6 agosto 1969; Rumor III, 28 marzo 1970; Colombo, 6 agosto 1970. Sulla gestione delle crisi e l’iter di formazione dei governi nel corso del settennato, dalla formazione del terzo ministero Moro (21 gennaio 1966-18 giugno 1968) alla formazione del ministero Colombo (6 agosto 1970-14 aprile 1971), cfr. ASPR, Ufficio per gli Affari giuridici e le relazioni costituzionali, Governo e Diari delle crisi di governo (1947-1999), bb. 20-25. In generale sulla presidenza Saragat e in particolare sulla gestione delle crisi di governo a partire dalla 1966 e successiva formazione del terzo governo Moro, secondo governo Leone, secondo e terzo Rumor, sino al governo Colombo del 6 agosto 1970, cfr. U. Indrio, La Presidenza Saragat. Cronaca politica di un settennio, 1965-1971, Mondadori, Milano 1971; C. Belluscio, Con Saragat al Quirinale. Vicende e personaggi di un settennato, Marsilio, Venezia 2004.

				

				
					3686   Eloquenti i titoli che circoscrivendo gli ambiti di riflessione indicano le sintonie entro le quali si muoveva il sistema di supporto alla decisione del presidente: Sulle attribuzioni del Presidente della Repubblica; Sulla costituzione e sul funzionamento della Segreteria del Consiglio Supremo di Difesa; Atti lesivi del prestigio del Presidente della Repubblica; Sul nuovo progetto di riforma dell’ordinamento giudiziario; Se, nel vigente ordinamento costituzionale, sia ammissibile l’invio di un messaggio del Presidente della Repubblica al Governo; Sulla possibilità del Governo di presentare le dimissioni nel corso di una discussione sulla fiducia; Sulla convocazione straordinaria delle Camere; Sulla possibilità di sciogliere le Camere nel caso di un voto di sfiducia; Sulla proposta di legge intesa a prorogare di un quinquennio l’ineleggibilità dei capi responsabili del partito fascista; Sulla prorogatio; Conferimento ad interim ad altri membri del Governo di Dicasteri rimasti vacanti; Amnistia ed indulto; Sui rapporti tra crisi governative ed eventuali dimissioni dei Presidenti della Camera; Crisi ministeriale e presentazione dei bilanci al Parlamento; Sul mutamento della forma istituzionale dello Stato attraverso l’abrogazione dell’art. 139 della Costituzione; Sulla portata della prescrizione costituzionale che il voto debba essere eguale; Sulle leggi costituzionali; Art. 11 della Costituzione (limitazioni di sovranità e revisione della Costituzione); Revisione della Costituzione e leggi costituzionali; Sulla scelta del Presidente della Corte costituzionale; Sulla nomina dei cinque giudici della Corte costituzionale da parte del Presidente della Repubblica; Assunzione da parte del Capo dello Stato dell’onorificenza massima dell’Ordine al merito della Repubblica; Onorificenze straniere pontificie, del S. Sepolcro e dell’Ordine di Malta; Sull’elettorato passivo del clero; Sul valore dell’art. 1 del trattato tra lo Stato Italiano e la Santa Sade; Sull’applicabilità dell’art. 234 del Codice Penale (atti ostili verso uno stato estero); Trattamento economico e pensione ai Parlamentari, cfr. ASPR, Studi del Segretario generale Nicola Picella.

				

				
					3687   Cfr. L. Carlassare, Il Presidente della Repubblica (art. 88-91), in Commentario della Costituzione, a cura di G. Branca, Zanichelli/Società Editrice del Foro Italiano, Bologna-Roma 1983, pp. 1 sgg.

				

				
					3688   Leone, formazione e giuramento dei governi: Andreotti I, 18 febbraio 1972; Andreotti II, 26 giugno 1972; Rumor IV, 8 luglio 1973; Rumor V, 15 marzo 1974; Moro IV, 23 novembre 1974; Moro V, 12 febbraio 1976; Andreotti III, 30 luglio 1976; Andreotti IV, 13 marzo 1978.

				

				
					3689   Sulla gestione delle crisi e dell’iter di formazione dei governi nel corso del settennato, dalla formazione del primo ministero Andreotti (4 gennaio 1972-26 febbraio 1972) alla formazione del quarto ministero Andreotti (16 gennaio 1978-30 novembre 1978), cfr. ASPR, Ufficio per gli Affari giuridici e le relazioni costituzionali, Governo e Diari delle crisi di governo (1947-1999), bb. 26-38.

				

				
					3690   Cfr. Comunicati stampa della Presidenza della Repubblica cit., e in generale per i comunicati stampa dei presidenti della Repubblica la sezione dedicata sul portale storico della presidenza della Repubblica alla pagina https://archivio.quirinale.it.

				

				
					3691   Su di un piano generale cfr. M. Perini, Il capo dello Stato nella c.d. «prima» Repubblica: la lunga crisi e l’emersione di una multiformità di ruoli, in «Diritto e questioni pubbliche», XVI, 2016, 2, pp. 367-391.

				

				
					3692   E. Bindi, M. Perini, Il Capo dello Stato: notaio o sovrano?, Giappichelli, Torino 2015, p. 84.

				

				
					3693   Sugli anni della presidenza Pertini, cfr. in particolare G. D’Orazio, Presidenza Pertini (1978-1985): neutralità o diarchia? Contributo ad una analisi giuridico-costituzionale, Maggioli, Rimini 1985; Id., In tema di rapporti tra presidenza della repubblica e governo nella più recente esperienza costituzionale italiana (1978-1982), in «Rivista trimestrale di diritto pubblico», XXXIII, 1983, 4, pp. 1182 sgg. Cfr. anche E. Galli della Loggia, Da Pertini a oggi: il Quirinale e l’antipolitica, in Il grande gioco del Quirinale. La posta in palio nell’elezione del presidente della Repubblica, a cura di M. Breda, RCS, Milano 2013, pp. 35 sgg.; M. Breda, Da leoni dormienti a leoni ruggenti, ivi, pp. 75-94.

				

				
					3694   D’Orazio, Presidenza Pertini cit., p. 112.

				

				
					3695   Ivi, pp. 115 sgg.

				

				
					3696   Per questa e le successive citazioni cfr. ASPR, Servizio del Personale, Presidenza Sandro Pertini, Relazione di fine settennato cit.; cfr. anche i cinque diari di Antonio Maccanico, dal 1978 al 1985, conservati presso l’ASPR.

				

				
					3697   Pertini, formazione e giuramento governi: Andreotti V, 21 marzo 1979; Cossiga I, 5 agosto 1979; Cossiga II, 4 aprile 1980; Forlani, 18 ottobre 1980; Spadolini I, 28 giugno 1981; Spadolini II, 23 agosto 1982; Fanfani V, 1° dicembre 1982; Craxi I, 4 agosto 1983. Per i comunicati stampa relativi alla formazione e alla crisi dei governi, cfr. Comunicati stampa della Presidenza della Repubblica cit. Sulla gestione delle crisi e dell’iter di formazione dei governi nel corso del settennato, dalla formazione del quinto ministero Andreotti (26 gennaio 1979-14 luglio 1979) alla formazione del primo ministero Craxi (21 aprile 1983-5 dicembre 1985), cfr. ASPR, Ufficio per gli Affari giuridici e le relazioni costituzionali, Governo e Diari delle crisi di governo (1947-1999), bb. 39-47.

				

				
					3698   I passaggi accennati nel testo sono ben documentati dalla documentazione conservata in ASPR, Ufficio per gli Affari giuridici e le relazioni costituzionali, Governo e Diari delle crisi di governo (1947-1999), bb. 40-42 per la crisi del 1979; bb. 44-45 per i due governi Spadolini. Cfr. Elia, Appunti sulla formazione del governo cit.; Id., Governo (forme di), in Enciclopedia del diritto, vol. XIX, Giuffrè, Milano 1970, pp. 638 sgg. Cfr. inoltre V. Lippolis, La parlamentarizzazione della crisi, in «Quaderni costituzionali», I, 1981, 1, pp. 145-154; Baldassarre, Mezzanotte, Gli Uomini del Quirinale cit., pp. 241 sgg. e passim. Cfr. inoltre A. Maccanico, Il Presidente della Repubblica fra unità maggioritaria e unità nazionale, in «Quaderni costituzionali», V, 1985, 1; E. Cheli, Tendenze evolutive nel ruolo e nei poteri del Capo dello Stato, ivi, pp. 29-45. D’Orazio, Presidenza Pertini cit., pp. 174 sgg. Su questi temi, cfr. anche A. Baldassarre, Il Presidente della Repubblica nella forma di governo, in Il Presidente della Repubblica nell’evoluzione della forma di governo. Atti del Convegno, Roma, 26 novembre 2010, a cura A. Baldassarre, G. Scaccia, Aracne, Roma 20122, pp. 19 sgg.
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			Forme e prassi dell’incarico 
di Chiara Lacava

			1. Gli incarichi ai presidenti del Consiglio nella storia della Repubblica italiana

			I presidenti del Consiglio dei ministri della Repubblica italiana, dalla sua proclamazione sino a oggi, sono stati trenta e hanno presieduto complessivamente sessantasette governi. Il governo Draghi è stato il settimo presieduto da un non parlamentare, dopo i governi Ciampi, Dini, Amato II e Renzi (cui va aggiunto Monti, senatore a vita nominato dal capo dello Stato pochi giorni prima di ricevere l’incarico di formare il nuovo governo) e Conte I e II. 

			Vi sono state diciotto legislature e sessantacinque crisi di governo dalla nascita della Repubblica, considerato che alle crisi di governo terminate con la definitiva accettazione delle dimissioni del governo uscente vanno aggiunte le dieci «rientrate», ossia conclusesi con il rigetto delle dimissioni del governo in carica da parte del presidente della Repubblica3742. 

			Alcide De Gasperi è il politico che ha presieduto per più volte un governo (otto governi, dei quali il primo insediatosi ancora in epoca monarchica e quindi repubblicano solo nella seconda parte del mandato, cioè dopo la proclamazione della Repubblica), seguito da Giulio Andreotti (sette governi), Amintore Fanfani (sei governi), Mariano Rumor, Aldo Moro (entrambi cinque governi) e Silvio Berlusconi (quattro governi)3743. Due esecutivi, invece, sono stati presieduti, nell’ordine, da Antonio Segni, Giovanni Leone, Francesco Cossiga, Giovanni Spadolini, Bettino Craxi, Giuliano Amato, Romano Prodi, Massimo D’Alema e Giuseppe Conte. 

			La fascia di durata media dei governi italiani è di un anno e mezzo: solo due governi sono durati più di tre anni e hanno completato la legislatura (Berlusconi II e IV); altri quattro (Craxi I, Renzi, Prodi I e Moro III) sono durati più di due anni. Altri nove sono durati fra un anno e mezzo e due anni (De Gasperi VII, Prodi II, Segni I, Andreotti VI, De Gasperi V, Andreotti III, Moro II, Fanfani III, Colombo). Conte I e II rientrano tra i diciannove governi durati più di un anno e meno di un anno e mezzo, dunque nella fascia media. Il governo più lungo è stato quello di Berlusconi II (1409 giorni), il più breve quello di Fanfani I (21 giorni)3744.

			La Democrazia cristiana è il partito che annovera la maggior parte dei presidenti del Consiglio (sedici): ininterrottamente fra il 1945 e il 1981, poi di nuovo dal 1982 al 1983 e dal 1987 al 1992 (De Gasperi, Pella, Fanfani, Scelba, Segni, Zoli, Tambroni, Leone, Moro, Rumor, Colombo, Andreotti, Cossiga, Forlani, Goria e De Mita); due sono i governi del Partito socialista italiano (Craxi e Amato I); tre della coa­lizione di centro-sinistra dell’Ulivo e poi dell’Unione (Prodi, D’Alema e Amato II), uno di Forza Italia (Berlusconi); uno del Partito repubblicano italiano (Spadolini); tre del Partito democratico (Letta, Renzi e Gentiloni); uno del Movimento 5 Stelle (Conte). Amato ha presieduto un governo come membro del Psi e uno come membro del centro-sinistra. Quattro presidenti possono essere considerati a tutti gli effetti «tecnici» (Ciampi, Dini, Monti, Draghi).

			Fino al 1993, tutti i presidenti del Consiglio erano parlamentari al momento della nomina. Il primo a non essere parlamentare all’atto di nomina fu Carlo Azeglio Ciampi, a cui seguirono poi Lamberto Dini, Amato nel suo secondo governo, Matteo Renzi, Conte e Mario Draghi. Il presidente più giovane è stato Renzi, che ha assunto la carica poco dopo aver compiuto trentanove anni; il più anziano è stato Fanfani, che ha terminato il suo ultimo mandato a settantanove anni compiuti. Sei presidenti su trenta sono originari della regione Toscana.

			Delle crisi di governo, circa il 90% rientra fra le crisi extra-parlamentari, intendendosi tutte quelle che non nascono da un voto negativo di fiducia di una delle due Camere. Le crisi tecnicamente parlamentari (causate cioè da un voto formale di sfiducia) sono state, infatti, solo sette nella storia repubblicana, di cui cinque per mancata concessione della fiducia iniziale (De Gasperi VIII nel 1953, Fanfani I nel 1954, Andreotti I nel 1972, Andreotti V nel 1979, Fanfani VI nel 1987) e due per voto negativo su una questione di fiducia (Prodi I nel 1998 e Prodi II nel 2008). Vi sono stati poi dei casi borderline in cui il governo si è dimesso per il voto negativo sulla votazione finale a scrutinio segreto di un atto parlamentare su cui il governo aveva posto la questione di fiducia e aveva ottenuto la fiducia nel voto palese (Moro II, il 21 gennaio 1966 e Cossiga II, il 27 settembre 1980). 

			2. Consultazioni informali, mandati esplorativi e preincarichi

			Il procedimento di conferimento dell’incarico segue un «rituale» che combina diversi momenti. Alla fase delle cosiddette consultazioni informali, segue quella più propriamente dell’incarico. Per prassi, il capo dello Stato non procede mai direttamente alla nomina, né quando la maggioranza parlamentare è netta e la scelta del premier è sostanzialmente scontata, né tanto meno quando la situazione politica si presenti più sfumata. 

			La prassi prevede, infatti, un passaggio intermedio, in cui il presidente della Repubblica convoca al Quirinale il potenziale capo del governo, colui che è stato indicato dai rappresentanti dei gruppi parlamentari in occasione delle consultazioni, per conferirgli un incarico. La persona designata suole accettare con riserva, proponendosi cioè di fare opportune verifiche con le forze politiche rappresentate in Parlamento per poi presentarsi al Quirinale e scioglierla, in senso positivo o negativo. A tal proposito, è apparsa contraria alla prassi descritta la scelta di Berlusconi nel 2008 di accettare immediatamente l’incarico, senza riserva, comunicando subito l’elenco dei ministri; si tratta chiaramente di un episodio che trova spiegazione nella netta vittoria elettorale cui conseguiva un’ampia maggioranza presso le due Camere. 

			È di Prodi il record del più breve intervallo di tempo tra l’incarico di formare il governo e lo scioglimento della riserva con la presentazione della lista dei ministri: tra il primo e il secondo di questi due adempimenti trascorrono solo diciotto ore (17 maggio 2006). Prima di Prodi, il record era stato di Leone nel 1963 e di Cossiga nel 1979, con due giorni. L’intervallo più lungo, invece, con cinquantaquattro giorni tra l’incarico e lo scioglimento della riserva è di Andreotti IV (13 marzo 1978)3745. 

			Diverso dall’incarico è il caso del mandato esplorativo e del preincarico. Quando le consultazioni informali non offrono chiari elementi per la soluzione della crisi, il capo dello Stato affida a una personalità qualificata il mandato di approfondire l’esame degli orientamenti dei gruppi parlamentari e accertare in concreto quali possibilità esistano per la costituzione di un governo a maggioranza precostituita. Tale mandato, a seconda che sia affidato a una personalità politica in ragione della carica ricoperta (presidenti delle Camere), ovvero in ragione della prospettiva di affidare successivamente allo stesso mandatario l’incarico di formare il nuovo governo, è stato distinto in mandato esplorativo o preincarico.

			I due istituti, sorti in via di prassi e funzionali entrambi a un migliore esercizio del potere presidenziale di nomina e alla formazione del governo, che la dottrina spesso accomuna3746, posseggono un quid proprium che li contraddistingue in maniera decisa e che può sintetizzarsi nel modo seguente: 

			Nel caso del mandato esplorativo si tratta di raccogliere informazioni, «in modo da avere una visione più completa ed aggiornata degli orientamenti delle forze politiche» per consentire al Presidente della Repubblica di prendere una decisione (anche) in ordine alla scelta dell’incaricato, mentre, nel caso del pre-incarico si tratta di una fase potenzialmente prodromica al conferimento dell’incarico, una volta che si siano verificati i fatti cui esso è condizionato3747.

			Il primo si risolve con la relazione che il mandatario fa al capo dello Stato al termine del mandato; il preincarico, invece, è destinato a risolversi con l’affidamento al mandatario dell’incarico di formare il nuovo governo, a meno che il capo dello Stato e il mandatario stesso non concordino nel ritenere che i risultati del sondaggio rendano impossibile una decisione in tal senso. Nella prassi si riscontrano poi anche altre «varianti» di queste modalità principali di cui in concreto il capo dello Stato si è avvalso: dall’incarico vincolato a una determinata formula all’incarico aperto, dagli incarichi plurimi agli incarichi senza riserva, e così via.

			Il momento della nomina si colloca quindi in seguito alle fasi prodromiche sopra descritte, che non richiedono adempimenti di carattere formale, ma avvengono oralmente3748.

			Entrambi gli istituti [mandato esplorativo e preincarico] consentono al Presidente della Repubblica di essere il vero dominus della crisi, potendo intervenire nella composizione della stessa tramite il suo intuitus personae e il suo potere di persuasione, che non può invece formalmente usare a incarico «pieno». In quest’ultima ipotesi, il Presidente della Repubblica rimarrebbe, infatti, escluso da ogni valutazione finale sulla nomina nel caso di scioglimento positivo della riserva. Nel pre-incarico e nel mandato, invece, la definitiva accettazione dell’incarico e la conseguente nomina rimangono subordinate a un’ulteriore valutazione della situazione da parte del Presidente della Repubblica all’esito delle consultazioni svolte dall’incaricato (che deve scendere in maggiori dettagli programmatici e di organizzazione del Governo). In caso positivo, l’incaricato verrà nominato; in caso negativo, il Presidente potrebbe svolgere un secondo giro di consultazioni, individuando un nome per una soluzione istituzionale e di garanzia, oppure azionando altri poteri che la Costituzione gli attribuisce (ad esempio lo scioglimento delle Camere)3749.

			Dalla nascita della Repubblica italiana fino a oggi ci sono stati tredici mandati esplorativi assegnati dal presidente della Repubblica3750. Tale istituto, nato in via consuetudinaria nel 1957 con l’incarico a Cesare Merzagora durante la crisi, poi rientrata, del governo Zoli, nella prassi repubblicana è stato sempre affidato a uno dei due presidenti delle Camere, in quanto considerati istituzioni super partes, in grado, quindi, di coadiuvare il capo dello Stato a raccogliere elementi univoci in base ai quali valutare convenientemente prospettive di soluzione delle crisi governative.

			Si segnala, al riguardo, il ricorso al suddetto istituto soprattutto durante la Prima repubblica e fino agli anni Novanta, dato il sistema multipartitico estremo con governi di coalizioni eterogenee e caratterizzato da una forte instabilità tra i partiti. Alcuni incarichi di questo tipo sono andati a buon fine e altri falliti. Tra i primi, il 24 novembre 1968, il presidente della Camera Sandro Pertini ricevette un mandato esplorativo dal presidente della Repubblica Giuseppe Saragat. Pertini riuscì a gettare le basi per la formazione del governo Rumor, anche se l’esecutivo restò in carica solo fino al 4 agosto 1969. Un altro mandato esplorativo che ha avuto successo è stato quello di Fanfani. Il 4 luglio 1986, il presidente del Senato ricevette l’incarico dal presidente della Repubblica Cossiga. L’esplorazione portò alla soluzione della crisi politica, con la formazione del governo Craxi II. 

			Tra i fallimenti, invece, si annovera quello di Leone. Era il 1960, e tramontava il cosiddetto «centrismo post-degasperiano» sotto i colpi della nascente apertura a sinistra. Fu questo il disegno che indusse Giovanni Gronchi, dal Quirinale, a incaricare Leone, presidente della Camera, di studiarne la possibilità. Il risultato non fu soddisfacente: Leone chiuse l’esplorazione registrando un risultato negativo e in ventisei giorni vide la luce il governo Tambroni, che tutto era meno che di centro-sinistra. 

			L’ultimo mandato esplorativo della Prima repubblica fu affidato a Spadolini nel 1989, poi l’istituto restò da allora quiescente per ben diciannove anni. Il primo mandato nella Seconda repubblica è stato conferito nel 2008, dopo che Prodi aveva rassegnato le dimissioni per la mancata fiducia in Senato. Il presidente della Repubblica Giorgio Napolitano conferì un mandato esplorativo al presidente del Senato Franco Marini, che non fu in grado di trovare una nuova maggioranza. Napolitano sciolse quindi le Camere e le elezioni si tennero il 13 e 14 aprile 2008.

			Da segnalare che mentre nella Prima repubblica il capo dello Stato non poneva ufficialmente vincoli su temi o intorno a determinate formule politiche, nella Seconda repubblica i mandati assumono caratteristiche peculiari. Napolitano ha affidato un mandato senza vincoli sulla formula politica, ma con importanti indicazioni sul programma di governo; successivamente, nel 2018, il presidente Mattarella non ha dato indicazioni di programma, ma ha assegnato due mandati esplorativi, rispettivamente e in successione ai due presidenti delle Camere, «vincolati» per quanto riguarda la formula politica, entrambi poi falliti3751. Analogo mandato «vincolato» con riferimento alla formula politica viene dato da Mattarella al presidente Roberto Fico nel 2021.

			Si evidenzia altresì che a sole due donne è stato assegnato un mandato esplorativo, in entrambi i casi senza successo. Durante la Prima repubblica, Cossiga conferì un mandato esplorativo nel 1987 a Nilde Iotti, la prima donna della Repubblica ad andare così vicina alla guida del governo (tra l’altro, anche il primo esponente comunista). Era presidente della Camera, godeva di autorevolezza assoluta, e alla fine aprì la strada a una novità, anche se al maschile: Giovanni Goria, democristiano e il più giovane presidente del Consiglio italiano, fino ad allora (quarantaquattro anni). Il secondo è quello assegnato da Mattarella nel 2018 all’attuale presidente del Senato Maria Elisabetta Alberti Casellati. La parlamentare di Forza Italia concluse il suo incarico senza condurre alla formazione di un governo tra M5S e centro-destra.

			Più frequente nella prassi della storia della Repubblica è il ricorso all’istituto del preincarico che è conferito dal presidente della Repubblica a una personalità politica, per accertare la possibilità di dare vita a una maggioranza di governo presieduta dallo stesso preincaricato. Il primo preincarico fu affidato nel luglio 1953, quando Luigi Einaudi incaricò De Gasperi «di sondare, in contatti con i rappresentanti delle varie forze politiche, gli orientamenti rispetto a un programma di Governo»3752. Negli anni Settanta si fece più volte ricorso a tale istituto, a partire dal 3 marzo 1970, quando il presidente Saragat, dopo le dimissioni di Rumor, affidò un preincarico a Moro, allora ministro degli Esteri3753, che lo tenne dieci giorni per poi rinunciare. Anche qui, gli esiti nella prassi della Prima e Seconda repubblica sono altalenanti. Due esempi per tutti, uno di successo e l’altro di fallimento. Il primo nel 1996, quando, a seguito delle elezioni vinte dalla nuova coalizione di centro-sinistra, Oscar Luigi Scalfaro assegnò a Prodi, che era il leader dell’Ulivo, ma non aveva un partito suo a dargli garanzie di sopravvivenza, un preincarico dopo la rinuncia di Antonio Maccanico. Prodi avrebbe governato fino all’ottobre del 1998, quando si dimise durante le fasi dell’approvazione della legge finanziaria a causa del venire meno della fiducia per un solo voto. 

			Il secondo il 22 marzo 2013, quando Napolitano affidò a Pier Luigi Bersani, allora segretario del Partito democratico, il mandato di «verificare l’esistenza di un sostegno parlamentare certo, che consenta la formazione del governo». Dopo due giri di consultazioni, il 28 marzo, nella conferenza stampa al Palazzo del Quirinale, Bersani comunicò che il tentativo aveva avuto esiti non risolutivi rimettendo lo stesso mandato nelle mani del capo dello Stato, che avviò il 30 marzo un quid novi nella prassi costituzionale con la nomina di «saggi facilitatori».

			3. Forme e prassi dell’incarico

			La fase del conferimento dell’incarico, precedente alla nomina formale dell’esecutivo, rappresenta certamente uno dei momenti più problematici dell’iter di formazione del governo. Quest’ultima non trova, come noto, una procedimentalizzazione nel secondo comma dell’articolo 92 della Costituzione (che si limita a prevedere che sia il presidente della Repubblica a nominare il presidente del Consiglio e, su proposta di questo, i ministri). Tuttavia, essa segue una prassi che combina diverse e precise fasi: consultazioni, conferimento dell’incarico, accettazione dello stesso con riserva, consultazioni dell’incaricato, scioglimento della riserva, sottoposizione della lista dei ministri al capo dello Stato e, infine, emanazione dei decreti di nomina. Non soltanto non sussiste un’espressa disciplina nella Costituzione, ma neppure regole costituzionali di diritto scritto, e la fase si caratterizza per lo svolgimento di attività informali e riservate3754, come sopra evidenziato. 

			In dottrina, pertanto, si discute sulla rilevanza e la qualificazione giuridica dell’incarico, così come sul fondamento giuridico-costituzionale e, in ispecie, se le consultazioni e il conferimento dell’incarico possano essere qualificati come regole convenzionali che non presentano il carattere dell’obbligatorietà oppure come vere e proprie consuetudini costituzionali che vincolino, circoscrivano o comunque orientino il presidente della Repubblica nel conferimento dell’incarico e assoggettino il suo operato al sindacato della Corte costituzionale3755. 

			L’evoluzione dell’istituto presenta al riguardo un andamento discontinuo e disomogeneo nella prassi repubblicana. Le ragioni sono di natura sia formale sia sostanziale, ma dipendono anche dallo stile – più interventista o più riservato – di ciascun presidente. E a volte, la forza degli eventi politici ha condizionato e modificato anche le opinioni espresse in dottrina3756.

			Le ragioni formali e sostanziali sono fondamentalmente riconducibili alle dinamiche del sistema politico ed elettorale che influiscono in modo considerevole, anche se non appunto esclusivo, sul potere di nomina del presidente della Repubblica. La ricostruzione storica3757 del rapporto tra sistemi politici ed elettorali e prassi del conferimento dell’incarico sembra individuare in linea generale le seguenti fasi: la cosiddetta «Prima repubblica» (dal 1948 al 1992) improntata sul sistema proporzionale; la fase di transizione (1992-1994); la cosiddetta «Seconda repubblica» (dal 1994 al 2016) influenzata dal sistema maggioritario; l’attuale (dal 2017) improntata su un sistema misto, ma a carattere prevalentemente proporzionale3758.

			3.1 Il conferimento dell’incarico nella Prima repubblica

			La fase di maggiore continuità dell’istituto dell’incarico si rinviene nei primi quarant’anni della storia repubblicana, caratterizzati dal sistema elettorale proporzionale e dalla stabilità della formula politica di maggioranza, quando a ricoprire l’incarico di presidente del Consiglio fu ininterrottamente e, quasi sempre, un esponente di spicco, talvolta il leader, della Democrazia cristiana. Più precisamente, il periodo va dal 1948 al 1992, ossia da Einaudi a Cossiga, fino all’XI legislatura, dove le presidenze della Repubblica si sono distinte dal punto di vista dello «stile». In un sistema politico bloccato e senza alternanza3759, infatti, si afferma la consuetudine per la quale l’incarico e la nomina sono conferiti a una personalità autorevole del partito di maggioranza relativa (Dc) capace di formare il governo, escludendo dal governo del paese il Partito comunista italiano (la cosiddetta conventio ad excludendum)3760.

			Durante il periodo in cui ha operato il sistema elettorale proporzionale, le consultazioni, l’incarico e la nomina costituiscono una sequenza costante nel procedimento di formazione del governo3761, e il conferimento dell’incarico appare strettamente subordinato alle scelte compiute dalla forza politica dominante, scelte e soluzioni che trovano poi riscontro nelle posizioni espresse durante lo svolgimento delle consultazioni e nella conseguente decisione presidenziale relativa al conferimento dell’incarico. 

			Vi sono però casi, anche eclatanti, nei quali il conferimento dell’incarico è diretta manifestazione dell’autonomia decisionale del presidente, che talora si distacca anche in modo molto netto rispetto alle indicazioni che scaturiscano dalle forze prevalenti nel quadro politico-partitico. È il caso del governo Pella, che nel 1953, dopo un primo tentativo di incarico a De Gasperi, venne scelto da Einaudi, pur non certo incline a protagonismo personale, senza procedere a consultazioni; e il caso del governo «di amministrazione» Tambroni, nominato da Gronchi nel 19603762. Si tratta dei primi casi che, secondo una qualificazione dottrinaria3763, rientrano nella categoria di «governo del presidente», che vede un margine di discrezionalità e un interventismo particolarmente rilevanti del capo dello Stato nella scelta del presidente del Consiglio e, quindi, nella formazione del governo. 

			Dagli anni Ottanta in poi le relazioni tra le forze politiche della maggioranza diventano più conflittuali e soprattutto coinvolgono la guida politica proprio dell’esecutivo, fino ad allora mai messa in discussione. La storia presenta numerosi episodi in cui la consuetudine sopra riportata viene disattesa e sono compiute scelte nel conferimento dell’incarico dirette a superare situazioni di crisi politica, grazie anche al ruolo svolto dal presidente della Repubblica e allo snodo fondamentale della fase di consultazione e di mediazione che consente la composizione di un quadro politico altrimenti difficilmente conciliabile3764 e la conseguente costituzione di governi che possano avere la fiducia del Parlamento. 

			In particolare, l’VIII legislatura (1979-1983), tutta durante la presidenza di Pertini, vede ben sei governi. La grande popolarità, il suo attivismo anche sul piano della comunicazione pubblica, il rapporto stretto con la società civile, nell’ambito di una fase drammatica della storia della Repubblica contrassegnata da lotta armata e terrorismo, il suo rifiuto, più volte dichiarato, al ruolo di notaio fanno di Pertini il primo presidente «interventista»3765. Questo si riflette anche nell’esercizio del potere di conferimento dell’incarico. 

			Il riferimento è all’attribuzione dell’incarico a formare il nuovo governo a un esponente di minoranza nella coalizione del governo: nel 1979 a Ugo La Malfa (ma senza successo a causa della sua morte improvvisa), poi, nel 1981, a Spadolini (governi Spadolini I e II consecutivi)3766, primo presidente del Consiglio «laico» cioè non democristiano3767, in quanto appartenente al Partito repubblicano italiano e, infine, nel 1983, a Craxi (I governo Craxi)3768. Di rilievo anche l’incarico «senza riserva» che Pertini dà a Cossiga nel 1979, una forzatura tesa a stroncare le tecniche dilatorie tra i partiti. 

			L’esempio più rilevante della conflittualità tra le forze politiche e del ruolo svolto dal presidente della Repubblica per uscire dalla crisi è invece rappresentato dall’incarico conferito dall’allora presidente Cossiga, con il più ampio mandato e senza procedere a ulteriori consultazioni, a Fanfani (17 aprile 1987), dopo ben quattro tentativi non andati a buon fine3769. Peraltro, il governo ebbe vita breve e il successivo incarico attribuito a Giovanni Goria (28 luglio 1987) venne visto dalla stampa come decisione del capo dello Stato di costituire un governo di «decantazione» o di «tregua», per il quale egli aveva agito da «protagonista», più che da «notaio»3770. A eccezione di Goria, i governi tutti del pentapartito sono guidati dai maggiori esponenti della Dc, Ciriaco De Mita e Andreotti. La presidenza Cossiga, soprattutto nella sua seconda fase, ha visto comunque un protagonista inedito come capo dello Stato in un quadro fortemente conflittuale, con lo stile più di un capo politico e leader di partito che di un garante super partes3771. 

			In altre occasioni, durante la Prima repubblica, si è ricorso a molteplici strumenti volti al rallentamento e al raffreddamento delle crisi, secondo tecniche di temporeggiamento, anche procedendo poi con la nomina di governi variamente definiti «di attesa», «a termine» o anche «balneari» (come il terzo governo Rumor nel 1970). In definitiva, in tutto il periodo considerato, pur nella diversità di stili, i presidenti della Repubblica mostrano di aver esercitato una specifica influenza personale nella scelta del presidente del Consiglio, indipendentemente dalle dinamiche dei partiti e delle loro alleanze, soprattutto in occasione della nomina appunto di governi di «attesa», di decantazione o di transizione, comunque di breve durata. 

			3.2 La fase di transizione (1992-1994)

			L’XI legislatura (1992-1994), durata solo due anni, contraddistingue il passaggio dalla Prima alla Seconda repubblica, segnato, da un lato, dal cambiamento della legge elettorale in senso maggioritario a seguito dell’approvazione a larga maggioranza del referendum svoltosi il 18 aprile 1993, dall’altro, dal crollo del sistema dei partiti «storici» sotto l’effetto delle inchieste giudiziarie di Tangentopoli. Il presidente Scalfaro si trova a operare in questo nuovo quadro e a esercitare in senso «espansivo» e innovativo le sue funzioni, anche con riguardo al conferimento dell’incarico al capo del governo, nei modi anche inediti che esso comportava, pur essendo lontano come stile da tentazioni «presidenzialiste», ma piuttosto legato ai canoni più ortodossi del sistema parlamentare3772. 

			In questa legislatura vengono infatti nominati due governi, uno «politico» e uno «tecnico». Il 18 giugno 1992, dopo una serie di veti incrociati che allungavano le consultazioni, Scalfaro affida al socialista Amato l’incarico di formare un esecutivo, fondato su una coalizione quadripartita, per l’assenza dei repubblicani. Il 28 aprile 1993 la scelta del capo dello Stato va sul governatore della Banca d’Italia, Carlo Azeglio Ciampi, primo presidente del Consiglio estraneo al Parlamento. Sarà un governo di transizione, volto a favorire la ricomposizione del sistema politico in un quadro di risanamento finanziario. In entrambi i casi, per le modalità di scelta dell’incaricato e il sostengo diretto, si è nuovamente fatto riferimento alla categoria di «governo del presidente».

			3.3 L’evoluzione dell’incarico nel sistema maggioritario della Seconda repubblica

			In seguito ai referendum del 1991-1993 e alle leggi costituzionali 4 agosto 1993, nn. 276 e 277, si assiste al tramonto della formula proporzionale e all’introduzione di un sistema prevalentemente maggioritario a collegio uninominale, improntato al bipolarismo e agli accordi pre-elettorali riguardanti la figura del futuro premier. L’incarico e la nomina in linea generale sono conferiti al leader della coalizione della maggioranza. Con la successiva legge 21 dicembre 2005, n. 270, che adotta un sistema proporzionale integrato con un premio di maggioranza, viene imposto alle coalizioni (introducendo l’articolo 14 bis al decreto presidenziale n. 361 del 19573773) di indicare il leader della coalizione. Pur nella diversità dei sistemi, incarico e nomina sembrano, dunque, configurarsi come una mera formalizzazione di una scelta già fatta in base ad accordi pre-elettorali.

			Da qui l’affermarsi nella cultura politica dominante, e in una parte della dottrina3774, dell’orientamento secondo il quale il sistema maggioritario avrebbe determinato obblighi e vincoli di comportamento, precostituendo rigide maggioranze e scelte che andavano soltanto ratificate dal capo dello Stato, impedendogli soluzioni differenziate e facendo venire meno le ragioni stesse dell’istituto. 

			Invero, sia l’affermazione del bipolarismo, secondo la logica dell’alternanza tra schieramenti, sia l’indicazione del premier da parte delle coalizioni hanno certamente prodotto il risultato di favorire consultazioni molto rapide e incarichi accettati senza riserva, tanto che si è giunti, in particolare con i presidenti Scalfaro e Ciampi (XII e XIV legislatura), alla formazione dei governi in pochi giorni3775, ma tale sistema non ha intaccato in alcun modo l’attività del capo dello Stato in relazione all’esercizio delle sue prerogative costituzionali. 

			In altri termini, il sistema elettorale maggioritario ha consentito al presidente della Repubblica di assegnare minore rilievo alla fase delle consultazioni, e quindi di semplificare e accelerare i tempi della fase di conferimento dell’incarico, non certo perché il capo dello Stato è stato spogliato delle sue prerogative, ma soltanto perché le coalizioni politiche, avendo definito i loro accordi in una fase antecedente al voto anche con riguardo alla premiership, hanno potuto dare indicazioni più nette e appunto agevolare la sua scelta3776. 

			Peraltro, la piena legittimità dell’attività di mediazione e interlocuzione svolta nell’esercizio del potere di conferimento dell’incarico, è riconosciuta dalla stessa Corte costituzionale con la sentenza n. 1 del 2013 in relazione, in particolare, alle «attività comunicative» del capo dello Stato aventi carattere riservato e che sono state considerate protette da ogni forma di intercettazione in quanto «coessenziali al suo ruolo nell’ordinamento costituzionale»3777.

			Pertanto, da un lato, si è tenuta sempre ferma, seppure in forme a volte più rapide e compatte, la fase delle consultazioni, dall’altro, i presidenti hanno mantenuto piena autonomia nella determinazione delle personalità «incaricate» e poi effettivamente nominate al vertice dell’esecutivo, anche prescindendo dagli schieramenti che si erano inizialmente determinati in coerenza con gli esiti elettorali. 

			Così Scalfaro, nel suo ruolo di garanzia dopo la breve esperienza del primo governo Berlusconi (1994), il 17 gennaio 1995 conferisce l’incarico di formare un governo tecnico di transizione a Dini, pur in contrasto con il sistema maggioritario perché espressione di una coalizione diversa da quella designata dagli elettori l’anno precedente3778. Anche questo viene qualificato come «governo del presidente». E dopo le dimissioni di Dini, il capo dello Stato incarica Maccanico, già segretario generale del Quirinale, di esplorare la possibilità di realizzare un nuovo governo di larghe intese per le riforme costituzionali. Dinanzi all’indisponibilità delle principali forze politiche, Maccanico si trova però costretto a sciogliere le Camere. 

			Con la vittoria dell’Ulivo alle elezioni e il conferimento dell’incarico al suo leader, Prodi, il 17 maggio 1996, si attenua, almeno in apparenza, l’interventismo del presidente Scalfaro, tanto da fargli cambiare lo stile delle consultazioni per renderle appunto più rapide e coerenti con il nuovo sistema elettorale, sentendo solo le coalizioni e non più i singoli partiti. L’interventismo riemerge comunque nella gestione della crisi a seguito delle dimissioni di Prodi per difendere la (XIII) legislatura senza andare a nuove elezioni con il conferimento dell’incarico a D’Alema nel 1998 e 19993779.

			Con le elezioni del 2001 il nuovo bipolarismo sembra stabilizzarsi e, infatti, la XIV legislatura, che si conclude regolarmente, vede alla presidenza del Consiglio sempre Berlusconi (2001-2006), sia pure con due governi parzialmente diversi; non vi è, pertanto, occasione di particolari interventi presidenziali con riguardo al conferimento dell’incarico. È, tuttavia, un periodo impegnativo e complesso, nel quale il presidente Ciampi si attesta sul ruolo di garante di equilibri e prerogative istituzionali facendo perno sui principi costituzionali3780. Esemplare al riguardo è la sua reazione dopo le elezioni del 2001, quando, pur assecondando il bipolarismo, dinanzi alle dichiarazioni del presidente Berlusconi incaricato sul fatto che fosse «già pronta la squadra di governo», ribadiva ufficialmente i suoi poteri nella formazione dello stesso3781. Seppur ridimensionati in termini di modalità e tempi, le consultazioni, l’incarico e la nomina si confermavano, quindi, come una prerogativa presidenziale, rigettando l’ipotesi che la designazione popolare del presidente del Consiglio potesse travolgere i poteri del capo dello Stato. 

			In alcune fasi più recenti del periodo maggioritario dove già si avviava il declino del bipolarismo, e in particolare durante le due presidenze di Napolitano, si è assistito anzi a una modalità di esercizio del potere di nomina, se non a un vero e proprio attivismo, che ha portato a individuare soluzioni ben diverse da quelle che sembravano predeterminate, assegnando all’istituto un significato preciso riconducibile a ragioni di unità nazionale3782. 

			Le due presidenze Napolitano (XV e XVII legislatura) rappresentano, da questo punto di vista, un unicum nella storia repubblicana, che va letto in quel determinato contesto politico e storico, dove si è assistito a una spiccata autonomia decisionale e a un forte interventismo e protagonismo del capo dello Stato nel potere di conferimento dell’incarico e nelle conseguenti scelte effettuate3783. Dapprima egli affida, il 16 novembre 2011, l’incarico a Mario Monti che, con una scelta senza precedenti, aveva previamente nominato senatore, favorendo in modo diretto la formazione di una maggioranza di «larghe intese» a sostegno di un governo che, a tutti gli effetti, rientra nella categoria di un «governo del presidente». Successivamente, nel 2013, a seguito delle elezioni che avevano visto sorgere un «terzo polo», e considerate le difficoltà di formazione di un governo, Napolitano decide di conferire a Bersani, leader della coalizione vincente, non un incarico «pieno», bensì un preincarico. Il fallimento di questo tentativo induce Napolitano a condurre personalmente un nuovo giro di consultazioni, all’esito delle quali assume un’iniziativa mai contemplata, nominando un gruppo di esperti, i cosiddetti «saggi facilitatori», allo scopo di verificare possibili misure istituzionali ed economiche atte a costitui­re una base programmatica per gli indirizzi del governo e del Parlamento. Infine, dopo la sua rielezione (per la prima volta nella storia repubblicana) il 28 aprile 2013, conferisce l’incarico a Enrico Letta3784 che, anche in questo caso, per le modalità della sua formazione e per il costante e diretto sostegno del capo dello Stato, può essere ricondotto alla categoria di «governo del presidente», mentre l’incarico a Renzi nel 2014 sembra rientrare nella strada già definita dal sistema politico ed elettorale. Con Napolitano, per alcuni, l’istituto del conferimento dell’incarico sembra realizzare una vera e propria stanza di compensazione e di decantazione del conflitto3785.

			3.4 Il conferimento dell’incarico nella fase più recente della storia repubblicana

			La fase attuale, che coincide con la XVIII legislatura e con la presidenza Mattarella, si apre con la legge 3 novembre 2017, n. 165, che introduce un sistema elettorale misto a carattere prevalentemente proporzionale, con conseguente modifica dell’articolo 14 bis3786. La nuova legge non favorisce la costituzione di una maggioranza assoluta, ma anzi sembra determinare una maggiore instabilità politica3787. 

			Dal punto di vista politico, infatti, il sistema elettorale esprime perfettamente le difficoltà a costituire coalizioni prima del voto, ragione per cui il legislatore ha consapevolmente escluso l’obbligo di indicare ex ante il nome di un «capo» unitario; da un punto di vista strutturale, invece, non prevedendo la legge una formula majority assuring (tale cioè da assicurare a chi vince una maggioranza assoluta dei seggi), il sistema non garantisce maggioranze certe e coese, il che determina una instabilità più accentuata. In siffatto contesto, è inevitabile che tanto il conferimento dell’incarico, quanto un programma condiviso non potranno che essere oggetto di negoziati e accordi successivi alle elezioni3788. 

			Combinando questi due dati con l’assenza di una precostituita formula politica e una persistente instabilità delle forze partitiche, che dopo le elezioni del 2018 hanno confermato la ristrutturazione del sistema partitico in senso «tripolare», anche se in continua transizione ed evoluzione, appare difficile che in questa fase si ripropongano le convenzioni del passato, tanto che si è addirittura parlato di «Terza repubblica»3789. In realtà, il riaffiorare dei caratteri del proporzionale sembra riprodurre quelle conflittualità dei partiti e difficoltà nella risoluzione delle crisi, con la conseguente necessaria e intensa opera di mediazione del presidente della Repubblica, propri dell’ultimo periodo della Prima repubblica. 

			Il nuovo sistema elettorale sembra aver prodotto il rafforzamento della posizione del presidente della Repubblica nell’attività di conferimento dell’incarico. Tale sistema, infatti, ha fatto riemergere e rinviato a quella «intrinseca flessibilità e, conseguentemente, alla particolare duttilità delle forme e delle modalità di azione di cui il capo dello Stato»3790 si è giovato, anche in passato, in occasione del conferimento dell’incarico, rimettendo in campo l’attività di mediazione e una più spiccata autonomia decisionale. 

			«Tra rigore di giudizio e mitezza, silenzio e forza, apertura e inclusione, si inscrive l’universo di riferimento di Mattarella e tutta la linea della sua presidenza»3791. Pur mantenendo uno stile riservato e austero, il capo dello Stato svolge, nell’esercizio del potere di conferimento dell’incarico, un ruolo rilevante di supplenza rispetto ai partiti e di tutela delle istituzioni, assumendo iniziative determinanti per la soluzione delle crisi di governo. 

			In particolare, l’affidamento dell’incarico e la successiva nomina del presidente del Consiglio da parte dell’attuale capo di Stato tendono a svolgersi sulla scia delle risultanze emerse dal quadro politico, come nel caso del primo incarico a Conte del 2018, e, seppure in una condizione intermedia, con quello precedente a Paolo Gentiloni del 2016, mentre di nuovo, a fronte di una situazione di forte incertezza e di instabilità politica, con il secondo governo Conte (2019), è emersa una forte affermazione del potere discrezionale del capo dello Stato, coerente comunque con la funzione di stabilizzazione assegnatagli dalla Costituzione. 

			Da ultimo, a seguito della crisi di governo innescatasi il 13 gennaio 2021 con il venir meno del sostegno di una forza politica al governo presieduto da Conte, il presidente Mattarella, dopo aver nuovamente affidato un mandato esplorativo al presidente della Camera, Fico, prende atto dei relativi esiti negativi e, quindi, dell’impossibilità di procedere con quella maggioranza di governo. A quel punto, il capo dello Stato richiama tutte le forze politiche alle proprie responsabilità e, di fronte alla grave crisi sanitaria, economica e sociale nella quale versa il paese, si impegna personalmente allo scopo di formare in tempi brevissimi un nuovo governo senza dover svolgere elezioni politiche anticipate. Il 3 febbraio, senza procedere a ulteriori consultazioni, affida l’incarico al «tecnico» (già presidente della Banca centrale europea) Draghi, che accetta con riserva di formare il nuovo governo «di alto profilo che non debba identificarsi con alcuna forza politica». Il 13 febbraio 2021, dopo lo scioglimento della riserva da parte di Draghi in senso positivo, nasce il nuovo esecutivo che, a tutti gli effetti, per le modalità della nomina, per il sostegno diretto del capo dello Stato e per la sua composizione, si può ricondurre a un «governo del presidente»3792. 

			4. Le regole dell’incarico 

			Il conferimento dell’incarico si presenta nella storia della Repubblica come un atto successivo allo svolgimento delle consultazioni delle forze politiche e sociali e al tempo stesso come un atto necessariamente preliminare rispetto all’esercizio del potere costituzionalmente attribuito al capo dello Stato, di nomina del presidente del Consiglio, che è il primo e ineludibile passaggio per la formazione del governo. 

			Come sopra evidenziato, non esiste un’espressa disciplina costituzionale circa il conferimento dell’incarico e neppure regole costituzionali di diritto scritto, che direttamente condizionino o limitino l’esercizio del potere di nomina. Tale potere, tuttavia, è costituzionalmente collegato alla finalità di dar luogo a un governo che possa avere la fiducia delle due Camere, ai sensi dell’articolo 94, primo comma, della Costituzione3793.

			A questo proposito, si può individuare almeno un primo principio costituzionale di orientamento, in senso teleologico, del conferimento dell’incarico, ossia che la finalità dell’istituto è quella di garantire la successiva stabilizzazione del circuito fiduciario tra governo e Parlamento, nella quale si concretizza la forma di governo parlamentare, scegliendo la personalità che sia maggiormente in grado di ottenere la fiducia3794. 

			Se tale finalità è abbastanza univoca in dottrina, quello di cui si discute è l’ampiezza della discrezionalità della scelta del capo dello Stato nel conferimento dell’incarico. Tra le due tesi «estreme» sostenute in passato, quella secondo cui quest’ultimo avrebbe la mera finalità di dare esecuzione ai «disegni partitici» che scaturiscono dalle consultazioni3795, e quella secondo cui il capo dello Stato avrebbe invece la piena libertà di individuare i mezzi per perseguire il fine della formazione del governo3796, si collocano le posizioni intermedie, sostenendo alcuni che l’incarico debba essere assegnato alla persona ritenuta più consona a formare un governo rappresentativo della volontà popolare3797 o a colui che meglio interpreti gli interessi della nazione3798, e altri che la scelta presidenziale debba ricadere, dapprima, sulla persona attorno alla quale si possa raccogliere la maggioranza delle Camere3799 o, alternativamente, sul leader della stessa o sul soggetto indicato dai gruppi parlamentari che la compongono. 

			Secondo un orientamento ormai abbastanza consolidato, difficilmente il presidente della Repubblica può in ogni caso discostarsi dalla posizione manifestata da una maggioranza precostituita laddove essa esprima un indirizzo chiaro e univoco emerso dalle consultazioni. Le criticità sorgono dinnanzi alla circostanza opposta, ossia nel caso in cui non si trovino convergenze sugli orientamenti emersi in sede di consultazioni3800. 

			Il tema del conferimento dell’incarico si collega quindi a quello più ampio del sistema politico ed elettorale. Quest’ultimo può condizionare, e anzi condiziona senz’altro, l’esercizio del potere discrezionale del presidente della Repubblica nel conferimento dell’incarico, come avvenuto in particolare nella vigenza del sistema maggioritario. Il sistema dei partiti, a sua volta, può influenzare le attribuzioni presidenziali, secondo il binomio «partiti deboli-presidente forte» che rinvia alla nota concezione «dei poteri a matrice di fisarmonica»3801. Ma anche altri fattori, storici, sociali e «di contesto», come si è visto, possono incidere su tale esercizio, compresi quelli relativi alla credibilità europea e internazionale. E last but not least lo stile «più riservato» o più «interventista» di ciascun presidente della Repubblica influisce sull’esercizio concreto del potere di conferimento e sui relativi esiti.

			La ricostruzione della prassi dell’istituto sopra svolta nella storia repubblicana conferma comunque, in linea generale, che al crescere delle condizioni di incertezza o di irrisolutezza risultanti dalle posizioni espresse dalle forze politiche nel corso delle consultazioni, si estende, proporzionalmente, la sfera di autonomia e di discrezionalità delle scelte rientranti nella disponibilità da parte del capo dello Stato al fine del contemporaneo perseguimento delle finalità proprie del potere di nomina, ossia appunto l’attivazione e la successiva stabilizzazione del circuito fiduciario tra governo e Parlamento.

			Più precisamente, si constata nella storia e nella prassi che l’incidenza della discrezionalità del presidente della Repubblica rispetto all’attuazione dell’istituto dell’incarico è inversamente proporzionale al grado di coesione e compattezza dei partiti di maggioranza e alla fluidità del contesto politico3802. In tal senso, i presidenti della Repubblica, ognuno con il suo stile, nel conferire l’incarico, come si è visto, talora hanno svolto un ruolo per così dire «notarile» nell’assecondare le istanze chiaramente emergenti dalle forze maggioritarie presenti nel quadro politico e partitico; talvolta hanno spronato, invece, le forze politiche verso soluzioni più avanzate o addirittura arrivando a imporre la propria posizione senza trovare particolari resistenze, fino a determinare la nascita di veri e propri «governi del presidente»; in qualche occasione si sono poi opposti in modo decisivo alle richieste provenienti anche dalla forza parlamentare più rilevante; in altre ancora, hanno fatto ricorso a molteplici strumenti di «raffreddamento» delle crisi.

			L’attività del capo dello Stato che sfocia nel conferimento dell’incarico, pur nelle sue articolate varianti, resta comunque essenzialmente un’attività di conciliazione, che non vuol dire intervento nell’agone politico, ma piuttosto la realizzazione delle condizioni per favorire l’armonia istituzionale3803. 

			Emerge, quindi, un secondo principio costituzionale di orientamento, in senso questa volta funzionale, in base al quale il presidente della Repubblica, nel conferire l’incarico, esercita la funzione di rappresentante dell’unità nazionale, funzione che va intesa «soprattutto nel senso della coesione e dell’armonico funzionamento dei poteri, politici e di garanzia, che compongono l’assetto costituzionale della Repubblica»3804. 

			Pertanto, l’evoluzione del sistema e la prassi sembrano confermare l’orientamento secondo il quale le consultazioni e l’incarico debbano essere qualificate come convenzioni e non come vere e proprie consuetudini costituzionali3805 e che l’unico limite o vincolo sia quello che il presidente della Repubblica sia tenuto a esercitare il potere costituzionalmente riconosciutogli di conferimento dell’incarico e di successiva nomina, tenendo conto della funzione fondamentale svolta di rappresentante e custode dell’unità nazionale e, dunque, di «garante» della Costituzione. 

			In altri termini, l’unica regola che sembra emergere dalla prassi è quella secondo cui, di fronte all’eventuale incapacità del sistema politico ed elettorale, viene ad aumentare, per logica connessa a ogni equilibrio costituzionale che non consente vuoti di potere, la forza degli apparati di garanzia3806, a partire dall’attuazione dell’istituto del conferimento dell’incarico.

			Resta fermo il limite che è anche lo scopo ultimo del potere di nomina, vale a dire, come scrisse Einaudi, che 

			il presidente della Repubblica debba, nello scegliere la persona incaricata di costituire il gabinetto, aver riguardo alla possibilità che il designato sia atto a procacciare a sé e al suo gabinetto il consenso delle due Camere del Parlamento. A ciò sono, tra l’altro, intese le consultazioni che il presidente della Repubblica intrattiene con i più autorevoli parlamentari. Ed è consuetudine assai lodata che sulle consultazioni medesime sia serbato doveroso riserbo3807.

			
				
					3742   I casi di crisi «rientrate» sono quelli dei governi Zoli (1957), Tambroni (1960), Rumor V (1974), Craxi I (1985), Goria (1987 e 1988), Dini (1995), Prodi I (1997), Prodi II (2007), Conte I (2019). Cfr. M. Olivetti, Osservazioni sparse e qualche numero sulla crisi di governo dell’agosto-settembre 2019, in prospettiva storica, in «Federalismi.it», 2019, 16, p. 3. 

				

				
					3743   De Gasperi ne ha guidati otto consecutivamente fra il 1945 e il 1953, Andreotti sette in tre periodi (1972-1973, 1976-1979, 1989-1992); Fanfani sei in cinque periodi (1954, 1958-1959, 1960-1963, 1982-1983, 1987); Rumor cinque in due periodi (1968-1970 e 1973-1974); Moro cinque in due periodi (1963-1968, 1974-1976) e Berlusconi quattro in tre periodi (1994-1995, 2001-2006, 2008-2011). 

				

				
					3744   Cfr. Olivetti, Osservazioni sparse cit. 
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					3746   L. Paladin, Governo italiano, in Enciclopedia del diritto, vol. XIX, Giuffrè, Milano 1970, pp. 675-711; A.A. Romano, La formazione del governo, Cedam, Padova 1977, p. 139, nota 95.

				

				
					3747   M. Olivetti, Il tormentato avvio della XVII legislatura: le elezioni politiche, la rielezione del Presidente Napolitano e la formazione del governo Letta, in «Amministrazione in Cammino», 9 maggio 2014, pp. 26-27.

				

				
					3748   Cfr. la sentenza della Corte costituzionale 15 gennaio 2013, n. 1, in relazione alle «attività comunicative» del capo dello Stato aventi carattere riservato e che sono considerate protette da ogni forma di intercettazione in quanto «coessenziali al suo ruolo nell’ordinamento costituzionale».

				

				
					3749   Così M. Cecili, «Esploratori» nella giungla della crisi, in «Federalismi.it», 2019, 12, pp. 2-29, qui 8.

				

				
					3750   Cesare Merzagora (1957), Leone (1960), Pertini (1968), Fanfani (1969), Giovanni Spagnolli (1974), Tommaso Morlino (1983), Fanfani (1986), Nilde Iotti (1987), Spadolini (1989), Franco Marini (2008), Maria Elisabetta Alberti Casellati e Roberto Fico (2018 e 2021). La poca chiarezza sui numeri è dovuta al fatto che il «mandato esplorativo» è solo una prassi istituzionale, che non è definita o formalizzata in nessun atto formale.

				

				
					3751   La presidente Casellati avrebbe dovuto verificare una convergenza tra centro-destra e M5S; il presidente Fico, invece, l’esistenza di una possibile maggioranza tra M5S e Partito democratico.

				

				
					3752   Olivetti, Il tormentato avvio della XVII legislatura cit., p. 25; Il comunicato, in «La Stampa», 3 luglio 1953. Secondo un’altra lettura, il primo preincarico si realizzò nel maggio 1947 quando Enrico De Nicola incaricò Vittorio Emanuele Orlando, cfr. F. Mohrhoff, Crisi di Governo, Colombo, Roma 1964, p. 61; «La Stampa», 22 maggio 1947, p. 1.

				

				
					3753   In una nota del Quirinale si chiarisce che il preincarico è «un mandato che se, da un lato, si risolve in una attività esplorativa, dall’altro prevede, se ciò sarà possibile, la formazione del nuovo governo. In altre parole, i sondaggi che Moro condurrà non saranno per conto del Capo dello Stato, ma serviranno all’on. Moro per prendere le sue decisioni disponendo di tutti i dati necessari», cfr. «Vita italiana», 1970, 20, p. 265. 

				

				
					3754   Cfr. G.M. Salerno, Il conferimento dell’incarico tra regolarità, regole e principi costituzionali, in «Federalismi.it», 2018, 4, pp. 1-12. Si ricorda che l’atto di conferimento dell’incarico si è affermato ricorrendo, sino al 1958, «alla forma tipica del decreto presidenziale, per poi utilizzare […] la forma orale e la contemporanea esplicitazione mediante un apposito comunicato ufficiale della Presidenza della Repubblica», ivi, p. 5.

				

				
					3755   Per un’ampia ricostruzione del dibattito dottrinale si rinvia a F.R. De Martino, Il Presidente della Repubblica e il potere di nomina del Presidente del Consiglio dei Ministri, in «Costitutuzionalismo.it», 2018, 1, pp. 71-115, e A. Chiusolo, Il conferimento dell’incarico: le tendenze della prassi tra passato e presente, in «Federalismi.it», 2018, 4, pp. 1-12.

				

				
					3756   Cfr. B. Randazzo, I poteri di nomina e le nomine dei presidenti, in I presidenti della Repubblica. Il Capo dello Stato e il Quirinale nella storia della democrazia italiana, a cura di S. Cassese, G. Galasso, A. Melloni, vol. II, Il Mulino, Bologna 2018, pp. 1091-1128, qui 1092.

				

				
					3757   Tale ricostruzione si basa sulla raccolta e sistematizzazione dei dati rinvenibili, tra l’altro, sui seguenti siti: www.camera.it, www.senato.it, www.interno.gov.it, e sul periodico «Vita italiana».

				

				
					3758   Tale ripartizione è presente in molti degli scritti che si occupano del tema del conferimento dell’incarico. Si vedano, per tutti, P. Calandra, Il governo della Repubblica. Come funziona l’istituzione che guida il paese, Il Mulino, Bologna 2002; Commentario alla Costituzione, 3 voll., a cura di R. Bifulco, A. Celotto, M. Olivetti, Utet, Torino 2006; C. Marzo, V.D. Amodio, I governi della Repubblica. Storia dei presidenti del Consiglio, vol. I, 1943-1994, con un Saggio introduttivo di P. Pellegrino, Lupo, Copertino 2014; S. Merlini, G. Tarli Barbieri, Il governo parlamentare in Italia, Giappichelli, Torino 2017. 

				

				
					3759   Così lo definisce C. Mezzanotte, I rapporti fra Parlamento e altre istituzioni. Relazione generale, in Associazione Italiana dei Costituzionalisti, Annuario 2000. Il Parlamento, Atti del XV Convegno annuale (Firenze, 12-14 ottobre 2000), Cedam, Padova 2001, pp. 291 sgg.

				

				
					3760   Così L. Elia, Governo (forme di), in Enciclopedia del diritto cit., vol. XIX, p. 634. 
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			La composizione dei governi repubblicani: 
un quadro di sintesi 
di Paolo Carusi

			1. Introduzione: durata, genere, studi e professioni

			Dall’estate del 1946 a oggi, l’Italia ha avuto 67 governi3808: sessanta «politici», tre «del presidente» (Pella nel 1953, Zoli nel 1957 e Letta nel 2013), due «tecnico-politici» (Ciampi nel 1993, Draghi nel 2021) e due «tecnici» (Dini nel 1995, Monti nel 2011)3809.

			Le crisi di governo sono durate in media circa 34 giorni. 

			Con una lunghezza media di poco più di 400 giorni, gli esecutivi repubblicani si sono caratterizzati per la loro fragilità: nella fase 1946-1994 si sono avuti 51 governi della durata media di 346,5 giorni; nella fase 1994-2020 si sono avuti 15 governi di durata media leggermente superiore ai 615 giorni (si consideri che la media dei paesi dell’Europa occidentale dal 1945 a oggi si attesta intorno agli 815 giorni).

			Nella cosiddetta Seconda repubblica, dunque, pur mantenendosi decisamente fragili se comparati alle medie continentali, gli esecutivi sono stati più lunghi (circa 20 mesi, contro gli 11 mesi e 10 giorni della fase precedente il 1994); con i governi di centro-destra la durata media si è attestata intorno agli 830 giorni, con quelli di centro-sinistra intorno a 545 giorni.

			Nei primi trent’anni della storia repubblicana i governi sono stati esclusiva del genere maschile; per trovare la prima ministra bisogna infatti attendere il luglio del 1976, quando Tina Anselmi diventava ministro del Lavoro e della previdenza sociale nel terzo governo Andreotti. Solo alla fine del 1982 ritroviamo un’altra ministra: Franca Falcucci, titolare della Pubblica istruzione in quattro governi guidati alternativamente da Amintore Fanfani e Bettino Craxi. Le ministre divennero due con il governo De Mita e tre con il governo Ciampi. Nella Seconda repubblica si è partiti da una presenza femminile intorno al 5% nei governi Berlusconi I e Dini; la percentuale è salita con gli esecutivi di centro-sinistra, toccando il 22% nel D’Alema I (il primo nel quale una donna è stata titolare dell’Interno). Tra il 2000 e il 2006 la presenza femminile è tornata a scendere (Amato II, 15%; Berlusconi II e III, 8%) per poi risalire con il Prodi II e il Berlusconi IV, nei quali la quota di ministre ha superato il 20%. Con il governo Monti la percentuale è tornata a scendere, ma per la prima volta una donna è stata titolare della Giustizia. Nel 2013 la presenza femminile ha visto un’impennata: nel governo Letta ha lambito il 30% e nel governo Renzi, per la prima volta, è stato adottato il principio della parità di genere. Nei governi successivi la percentuale di ministre è tornata ad attestarsi tra il 25% e il 30%.

			A oggi, nessuna donna ha ancora guidato un dicastero economico.

			Complessivamente, nei 66 esecutivi che si sono susseguiti dal 1946 al 2020, su un totale di 4864 tra presidenti, ministri e sottosegretari, ci sono state solo 319 (il 6,56%) donne.

			Relativamente ai titoli di studio di coloro che hanno ricoperto l’incarico di ministro, si può notare che dei circa 1600 titolari di dicastero dal 1946 al 2020 il 40% era laureato in giurisprudenza, il 16% era privo del titolo di laurea ma aveva conseguito il diploma di scuola media superiore (meno dell’1% del totale sono stati i ministri con il solo diploma di scuola media inferiore), l’11% era laureato in lettere (o altre discipline umanistiche), un ulteriore 11% era laureato in economia e commercio (o in altre discipline economiche), il 7,5% era laureato in scienze sociali, il 5% in medicina, il 4% in ingegneria, il 2% in scienze naturali, l’1,5% in agraria.

			Riguardo alle professioni, si osserva che la maggior parte dei ministri è stata avvocato, docente universitario o giornalista. Altri mestieri ricorrenti sono stati il funzionario sindacale o di partito, l’insegnante e, in misura minore, il dirigente d’azienda, il medico, l’impiegato pubblico e l’operaio. 

			Ragionando anche sulle professioni dei sottosegretari, è possibile evidenziare qualche elemento relativo alla base sociale delle diverse forze politiche.

			Nella prima fase della Repubblica l’avvocatura fu il principale serbatoio dal quale tutti i partiti attinsero per scegliere il proprio personale di governo. Oltre agli avvocati, però, mentre Dc e Psi tendevano a reclutare – rispettivamente – impiegati e operai, Pri e Psdi trovavano la propria classe dirigente tra i giornalisti e il Pli tra i docenti universitari. Dall’accademia e dall’alta burocrazia provenivano invece, generalmente, i ministri tecnici o indipendenti.

			A partire dal 1994 si sono palesati alcuni elementi di mutamento nella base sociale delle forze politiche. L’area di centro-destra ha mostrato una forte inclinazione alla rappresentanza dei ceti imprenditoriali e ha, dunque, selezionato i propri ministri e sottosegretari tra liberi professionisti (in maggioranza avvocati), imprenditori e manager, giornalisti; l’area di centro-sinistra si è, invece, mantenuta più vicina al mondo accademico e, più in generale, agli ambienti del settore pubblico, scegliendo i propri ministri e sottosegretari, dunque, dai medesimi bacini di reclutamento dei ministri tecnici. 

			2. L’unità antifascista 

			I primi due governi della storia repubblicana costituiscono un unicum: figli dei risultati della doppia consultazione del 2 giugno 1946, infatti, sono gli ultimi fondati sull’unità antifascista. Il De Gasperi II si poggiò su un sapiente equilibrio di elementi dei tre grandi partiti di massa: nove ministri democristiani, quattro comunisti e quattro socialisti; a questi si aggiungevano un repubblicano e un indipendente di area liberale.

			Elemento di lungo periodo introdotto da questo governo (oltre alla composizione esclusivamente maschile) si sarebbe rivelato il monopolio Dc del ministero dell’Interno che sarebbe durato quasi mezzo secolo3810.

			Caratteristica di quell’esecutivo fu un vistoso squilibrio geografico: su diciannove ministri, infatti, dieci provenivano da regioni settentrionali, cinque dall’Italia centrale (Lazio, Molise, Sardegna) e quattro dal Mezzogiorno (un calabrese e tre siciliani).

			Dopo la scissione di Palazzo Barberini e la diaspora socialista, il 2 febbraio 1947 nasceva il De Gasperi III che ricalcava grosso modo il governo precedente, pur risultando nel complesso più moderato: su quindici ministri3811, infatti, sette erano democristiani, ai quali vanno aggiunti un ministro di area repubblicana (Carlo Sforza), uno di area demolaburista (Luigi Gasparotto) e uno socialdemocratico (Giuseppe Romita). La sinistra socialcomunista esprimeva, dunque, solo cinque ministri (tre comunisti e due socialisti). A ciò si può aggiungere un leggero riequilibrio territoriale rispetto all’esecutivo precedente: sette ministri provenivano dal Nord Italia, quattro dal Centro e quattro dal Mezzogiorno.

			3. L’età della leadership degasperiana 

			La rottura dell’unità antifascista nel maggio 1947, lo strutturarsi dell’alleanza centrista (Dc, Pli, Pri, Psdi) e i risultati delle prime elezioni politiche avrebbero consolidato fortemente la leadership degasperiana: negli anni 1948-1953 dunque, il presidente del Consiglio avrebbe potuto generalmente far valere le sue prerogative in tema di scelta dei ministri previste dall’art. 92 della Costituzione. 

			Una ricognizione sul personale di governo di quegli anni ci porta a osservare che, all’interno della Dc, titoli preferenziali per guadagnarsi il rango di ministro erano la precedente militanza nel Partito popolare, un ruolo significativo nel sindacalismo «bianco» o nell’Azione cattolica, specifiche competenze acquisite nel mondo bancario o nell’imprenditoria. Riguardo alla provenienza geografica, si confermava una maggior rappresentanza delle regioni settentrionali rispetto a quelle centrali (soprattutto Lazio e Toscana) e meridionali (principalmente Campania e Sicilia). Dal punto di vista del titolo di studio i ministri risultavano, salvo rarissime eccezioni, laureati; tra questi, la grande maggioranza (sempre più della metà, con punte fino al 75%) era costituita da laureati in giurisprudenza, con una minoranza di laureati in economia e commercio e un «residuo» costituito da ingegneri e laureati in lettere e filosofia.

			Veniamo a qualche osservazione sui singoli ministeri.

			Il De Gasperi IV, che nasceva il 31 maggio del 1947, vedeva innanzitutto alcune novità in termini di organizzazione. Esordivano i primi ministri senza portafoglio (Luigi Einaudi, Randolfo Pacciardi, Giuseppe Saragat e Giuseppe Togni, i primi tre – leader dei partiti alleati – significativamente con funzioni di vicepresidente del Consiglio); le competenze economico-finanziarie, inoltre, venivano riorganizzate: nel giugno 1947 veniva istituito il ministero del Bilancio e il ministero delle Finanze e Tesoro (unito nel governo precedente) tornava a essere scisso in due dicasteri separati. 

			Venendo alla composizione politica, si può notare innanzitutto un netto predominio democristiano: su diciassette ministri, infatti, ben tredici erano dello scudo crociato; a questi si aggiungevano due liberali e due indipendenti di area demolaburista e repubblicana. 

			Lo straordinario successo ottenuto dalla Dc (il 48,5% dei consensi si traduceva in 305 seggi su 547 alla Camera3812) nelle elezioni politiche3813 dell’aprile 1948 rafforzava la posizione di De Gasperi tanto all’interno del partito quanto nei confronti del primo presidente della Repubblica (relegato a un ruolo che è stato definito «notarile»3814): nel suo quinto e sesto esecutivo, dunque, il leader trentino poteva scegliere i ministri con sufficiente autonomia. 

			Nell’estate del 1951, la nascita del De Gasperi VII – una sorta di monocolore con solo due ministeri e due sottosegretariati affidati al Pri – segnava l’avvio della crisi dell’egemonia del premier: per la prima volta, infatti, questi doveva scendere a patti con l’opposizione interna alla Dc e segnatamente con il gruppo dei parlamentari vicini ad Amintore Fanfani.

			Tale tendenza veniva rafforzata dai risultati delle elezioni del 1953 – tenute con una nuova legge elettorale3815 – che portavano a un drastico ridimensionamento dei seggi parlamentari della maggioranza: l’area centrista, contando anche piccole formazioni regionali, arrivava a 303 seggi su 590 alla Camera e a 121 su 237 in Senato. Questa situazione, dunque, metteva seriamente in dubbio la perpetuazione dei vecchi equilibri: non a caso il De Gasperi VIII, un monocolore Dc nato nel luglio 1953, sarebbe stato il primo governo repubblicano a vedersi negata la fiducia dal Parlamento. 

			Si apriva così una lunga fase interlocutoria, basata sul contrasto all’interno della Dc tra i gruppi di sinistra (Iniziativa democratica di Fanfani, Politica sociale di Giovanni Gronchi, Forze sociali di Giulio Pastore, La Base di Giovanni Marcora) e quelli di destra (Concentrazione, Primavera di Giulio Andreotti, Centrismo popolare di Mario Scelba e i cosiddetti «vespisti»). 

			In questa situazione di impasse, il 17 agosto il presidente Einaudi – senza consultare i partiti – dava l’incarico all’economista democristiano Giuseppe Pella per la formazione di un esecutivo volto a far approvare la legge di bilancio; si trattava del primo governo del presidente della storia repubblicana, non solo per il legame esistente tra i piemontesi Einaudi e Pella, ma anche per la scelta di alcuni uomini graditi al capo dello Stato: l’economista Costantino Bresciani Turroni, l’ingegnere aeronautico Modesto Panetti, il magistrato Antonio Azara e l’avvocato dello Stato Salvatore Scoca.

			Il monocolore guidato da Pella, tenuto in vita dal voto dei monarchici e dall’astensione dell’Msi, sarebbe caduto al principio del nuovo anno, quando i parlamentari Dc si espressero contro il suo tentativo di rimpasto e di rilancio del programma di governo.

			4. La fase del party government

			La rapida caduta di Pella dimostrava che, finita l’era degasperiana, il ruolo del capo del governo andava riconfigurandosi; ciononostante, la sinistra Dc volle provare anch’essa a misurarsi con il vecchio modello di premiership. Nel gennaio 1954 si formava, così, il Fanfani I, un monocolore che nasceva senza maggioranza precostituita e che si vedeva immediatamente rifiutare la fiducia dal Parlamento. Con una durata di appena 22 giorni, questo esecutivo stabiliva il record di brevità per i governi della Repubblica.

			Era evidente che il partito di maggioranza relativa (sempre più articolato in correnti strutturate) volesse in qualche modo «spodestare» il premier, sostituendosi a questo nella scelta dei ministri. Quando, nel febbraio 1954, si costituiva un nuovo governo, il presidente del Consiglio mostrava di aver compreso la nuova situazione: Mario Scelba, infatti, inaugurava (in un esecutivo di coalizione con Pli e Psdi) la stagione dei governi dei rappresentanti delle correnti Dc.

			Erano gli albori di un nuovo modello basato su una serie di consuetudini che cominciavano a manifestarsi già nel luglio 1955, quando si formava il governo Segni, un tripartito Dc-Psdi-Pli con il sostegno esterno del Pri. 

			La distribuzione degli incarichi (uno in più dal dicembre 1956, quando veniva istituito il ministero delle Partecipazioni statali) avveniva attraverso una certosina opera di dosaggio gestita dai capi delle correnti democristiane; un processo di mediazione nel quale il presidente del Consiglio perdeva di fatto il suo potere di scelta dei ministri.

			La completa affermazione di questo modello doveva passare ancora per una fase transitoria, quando, dopo le dimissioni di Segni, il presidente Gronchi affidava l’incarico al senatore democristiano Adone Zoli per un governo del presidente, a maggioranza non precostituita, che permettesse l’approvazione del bilancio e conducesse alla naturale scadenza della legislatura (maggio 1958). Zoli formava, così, un monocolore Dc che alla Camera si trovò a fare i conti con la necessità del sostegno missino; quando il voto di fiducia certificò questa situazione, Zoli preferì rassegnare le dimissioni. Dopo aver conferito due mandati esplorativi al presidente del Senato Cesare Merzagora e al segretario della Dc Fanfani, entrambi falliti, Gronchi decise di rifiutare le dimissioni di Zoli e questi accettò, non senza rammarico3816, di condurre l’esecutivo alla scadenza della legislatura. 

			Con l’avvio della III legislatura il modello del party government si consolidava ulteriormente anche in virtù delle esigenze poste dal processo che avrebbe portato all’apertura a sinistra. Dopo tre esecutivi interlocutori (Fanfani II, Segni II e Tambroni) espressione delle fibrillazioni in corso all’interno del partito di maggioranza relativa sui futuri indirizzi di governo, nel luglio 1960 poteva formarsi un monocolore Dc presieduto da Fanfani e poggiato, in virtù delle cosiddette «convergenze parallele», sul voto parlamentare di Psdi, Pli e Pri e sull’astensione del Psi e dei monarchici.

			La svolta veniva formalizzata nel febbraio 1962, quando Fanfani dava vita a un governo di centro-sinistra ancora non organico (l’appoggio socialista era soltanto esterno) formato da Dc, Psdi e Pri.

			Dopo l’approvazione delle «riforme bandiera» della nazionalizzazione dell’energia elettrica e della scuola media unica e obbligatoria, al principio del nuovo anno si palesavano contrasti fra Dc e Psi sulla legge per l’attuazione dell’ordinamento regionale che la Dc intendeva condizionare alla rottura del Psi con il Pci negli enti locali; la legislatura era, però, giunta a conclusione e a determinare i nuovi equilibri avrebbero provveduto i risultati elettorali. 

			Le elezioni dell’aprile del 1963 aprivano una fase di grande incertezza, attestando la crisi di consenso dei protagonisti del centro-sinistra e il successo delle forze che si erano tenute fuori dalla nuova alleanza di governo; al contempo però, le urne sanzionavano il fatto che, per la formazione di un esecutivo in grado di avere la maggioranza in Parlamento, l’unica strada fosse proprio quella di un’alleanza di centro-sinistra, la quale avrebbe potuto contare su una solida maggioranza: 376 deputati alla Camera e 191 al Senato3817.

			Tale inequivocabile indicazione induceva le forze del centro-sinistra a procedere sulla strada dell’accordo; un accordo che, faticosamente, sarebbe divenuto organico e che avrebbe caratterizzato la IV e la V legislatura.

			In questa situazione la proliferazione e l’istituzionalizzazione delle correnti Dc, unite alla non decisività del risultato elettorale ai fini della formazione dei governi, portavano alla piena affermazione del party government: i partiti divenivano a tutti gli effetti il centro nevralgico del sistema e remote divenivano le possibilità di affermazione di una premiership forte. Fino al 1953 il presidente del Consiglio era stato, nei fatti, anche il leader della Dc (con il segretario relegato a una posizione secondaria); dalla metà degli anni Cinquanta, invece, si era progressivamente realizzato un ribaltamento dei ruoli: il segretario aveva assunto il ruolo di attore principale nel processo di formazione delle coalizioni e del governo, mentre il capo dell’esecutivo (pur titolare di una funzione di direzione assegnatagli dalla Costituzione) era divenuto una sorta di agente del partito.

			Dalla metà degli anni Sessanta poteva divenire consuetudine, così, l’utilizzo del cosiddetto «manuale Cencelli», una sorta di vademecum che stabiliva la ripartizione proporzionale degli incarichi di governo tra le correnti Dc secondo un sistema di punteggi: la presidenza del Consiglio valeva sei punti, un ministero tre, un sottosegretariato uno.

			Il pieno assestamento di questo modello aveva delle ripercussioni anche sulla fisionomia del personale di governo. Dal punto di vista della provenienza geografica, si può notare la moltiplicazione dei presidenti del Consiglio meridionali; dopo un quindicennio di monopolio centro-settentrionale, interrotto solo dall’eccezione costituita da Scelba (e da Segni, se si vuole considerare la Sardegna come una regione del Mezzogiorno), dal 1963 al principio del 1972 si aveva una drastica inversione di tendenza: il governo restava sempre nelle mani di presidenti meridionali – Leone, Moro, Colombo – con l’eccezione di Rumor dal dicembre 1968 all’agosto 1970.

			Dal punto di vista della composizione sociale, invece, si può osservare una diminuzione della percentuale di laureati in giurisprudenza; se nel periodo 1946-1962 questa si era aggirata su una media del 55%, dal 1962 al 1972 la media scendeva intorno al 50%. Ciò si doveva principalmente all’ingresso di figure nuove (spesso provenienti da studi economici e tecnico-scientifici), legate alle grandi aziende partecipate dallo Stato e alla Cassa per il Mezzogiorno.

			Conseguenza immediata dell’affermazione del modello Cencelli fu la tendenza – destinata a durare nel tempo – alla proliferazione degli incarichi governativi. Al momento della formazione del suo terzo governo, nel febbraio 1966, Moro dovette essere munifico con le due correnti che più si erano mostrate restie a sostenere il suo esperimento (i fanfaniani ottennero tre ministri e gli scelbiani due) e fu costretto a moltiplicare gli incarichi per far «quadrare i conti» con i partiti alleati: il numero dei sottosegretari, dunque, aumentava di cinque unità. 

			La mediazione partitocratica democristiana non si rivelò premiale dal punto di vista del consenso: già le elezioni politiche del 1963 e del 1968 avevano evidenziato diversi segnali di insofferenza da parte dell’elettorato moderato; tali segnali, nelle elezioni del 1972, le prime anticipate della storia repubblicana, si materializzavano in una notevole crescita dei consensi dell’Msi. 

			In questo quadro, la destra Dc provava a rilanciare il vecchio schema del centrismo: nel giugno 1972 nasceva, infatti, un nuovo governo Andreotti composto da Dc, Psdi e Pli, con l’appoggio esterno del Pri e senza il sostegno del Psi. 

			Già nell’estate del 1973, però, si tornava alla formula del centro-sinistra con il Rumor IV e poi, nel marzo successivo, con il Rumor V. La sensazione palpabile, confermata dalla breve durata dei governi, era che, in quella fase di grave crisi economica e di esplosione della strategia terroristica, né un ritorno al centrismo né la via del centro-sinistra potessero garantire lo slancio necessario ad affrontare le sfide cui il paese era chiamato. Era questo, in particolare, il pensiero di Moro il quale, conscio delle difficoltà della Dc (appena sconfitta nel referendum del 12 maggio sul divorzio), rafforzava la sua idea di un governo che con la forza di una rappresentanza amplissima potesse porre mano all’emergenza.

			5. Gli anni della leadership morotea

			L’affermarsi delle tesi di Moro ricreava le condizioni per una leadership forte: già nell’autunno del 1974, dunque, si assisteva alle dimissioni di Rumor e alla formazione del Moro IV, un bicolore Dc-Pri.

			La nascita di questo esecutivo era un notevole successo per lo statista pugliese: tornando a guidare il governo egli avrebbe in breve conquistato una posizione di forza all’interno del partito e, in virtù di questa, sarebbe stato in grado di impostare il suo disegno di ampliamento della base democratica del paese. Ciò consentì al Moro IV, anche grazie alla benevolenza del Pci, di raggiungere obiettivi che andavano oltre le premesse che lo avevano visto nascere: si pensi all’attività del neonato ministero dei Beni culturali (istituito nel dicembre del 1974) e all’approvazione del nuovo diritto di famiglia.

			Al principio del 1976, per agevolare l’avvio della nuova fase politica, si formava il Moro V, un monocolore Dc basato sul voto del Psdi e sull’astensione di Pri e Psi. Se gli intendimenti di Moro erano chiari (a marzo, per delineare la politica monetaria, egli consultava anche i comunisti), ancora incerti si presentavano gli equilibri interni alla Dc. Decisivo si sarebbe rivelato il XIII Congresso del partito che si tenne a Roma nel marzo 1976, nel quale, seppur di stretta misura, la linea Moro prevaleva.

			In virtù di questo risultato, il governo si dimetteva e venivano indette elezioni anticipate per il giugno successivo. Il +7% riportato in queste ultime dal Pci sanzionava la fine del centro-sinistra e la necessità di una nuova fase politica che coinvolgesse i comunisti. Patrocinato da Moro, nasceva così, nel luglio 1976 il governo della «non sfiducia», un articolato (69 tra ministri e sottosegretari) monocolore Dc presieduto da Andreotti e basato sull’astensione di Pci3818, Psi, Psdi, Pri, Pli e indipendenti di sinistra.

			Avvertendo il montare di un progressivo scontento nell’elettorato e nei quadri, il Pci decideva nel dicembre 1977 di non sostenere più il governo, provocando, il 16 gennaio 1978, le dimissioni di Andreotti. Reincaricato, questi stentava a delineare un programma di governo, riscontrando forti resistenze all’interno della Dc.

			L’iniziativa ritornava, così, nelle mani di Moro, il quale riusciva a persuadere i vertici del partito del pericolo proveniente da un Pci ben inserito nel gioco del sottogoverno (in cambio della «non sfiducia» i comunisti avevano appena ottenuto la presidenza della Camera) ma mantenuto fuori dall’esecutivo; ciò, spiegava Moro, consentiva ai comunisti di rafforzare la propria immagine di partito non compromesso con il «sistema» e di aumentare i propri consensi. Moro proponeva, quindi, di sperimentare un governo con un programma concordato con il Pci e l’11 marzo poteva formarsi l’Andreotti IV, un monocolore Dc di solidarietà nazionale, basato, cioè, sul voto – e non più sull’astensione – dei partiti dell’arco costituzionale.

			La nascita del governo fu incerta fino alla notte prima della sua presentazione in Parlamento, ma la mattina del 16 marzo, in virtù dello sgomento causato dalle notizie provenienti da via Fani, l’esecutivo riceveva la fiducia. 

			6. Alla ricerca di un nuovo modello

			Il rapimento di Moro, prima ancora della sua morte, segnava la fine di una fase politica; in assenza del suo ispiratore, inevitabilmente, l’accordo di solidarietà nazionale si deteriorava in fretta. La richiesta del Pci di partecipare direttamente al governo, infatti, provocava tali resistenze all’interno della Dc da spingere Andreotti alle dimissioni; nel marzo del 1979 si formava, così, l’Andreotti V, un esecutivo – composto da Dc, Psdi e Pri – sorto con il malcelato scopo di non ottenere la fiducia e andare a elezioni anticipate. In effetti, presentatosi al Senato, il governo veniva battuto da 150 voti contrari a fronte di 149 favorevoli. Dopo dieci giorni dal suo insediamento, dunque, Andreotti si dimetteva e il capo dello Stato scioglieva le Camere con due anni di anticipo.

			Il verdetto dell’urna avrebbe rivelato una sorprendente stabilità del voto, con l’eccezione di un pesante arretramento del Pci. Ciò rafforzava la posizione di quei settori democristiani che si erano mostrati contrari alla strategia di Moro e incoraggiava la linea autonomista in casa socialista: il segretario Bettino Craxi, deciso a rafforzare il partito mediante un’azione tesa a mantenere il Pci al di fuori dell’area di governo3819, era riuscito a imporre la propria strategia, conquistando il sostegno della sinistra interna e stabilendo un rapporto privilegiato con il Psdi.

			In questo quadro, nell’agosto del 1979 si formava il governo Cossiga, un tripartito Dc-Psdi-Pli sostenuto dall’astensione di Pri e Psi. Erano gli albori del pentapartito, una nuova formula politica che conteneva alcuni elementi di novità anche per quel che riguardava le dinamiche della composizione del governo.

			Innanzitutto, Cossiga faceva proprio un elemento già emerso nel novembre del 1978, quando Romano Prodi aveva sostituito Carlo Donat-Cattin al ministero dell’Industria: per la prima volta era stato posto alla guida di un dicastero un tecnico, una personalità, cioè, scelta per le sue specifiche competenze. Tale opzione veniva ripresa da Cossiga che apriva, così, un trend destinato a durare nel tempo e in quella fase esemplificato dalla figura di Beniamino Andreatta3820.

			Consigliere economico di Moro e deputato dal 1976, negli anni successivi questi fu ministro del Bilancio e della programmazione economica nel Cossiga I e senza portafoglio con Incarichi speciali nel Cossiga II; fu, poi, titolare del Tesoro nel governo Forlani e nei due governi Spadolini. La tendenza a ricorrere ai tecnici (ancora marcata nel 1989, quando Andreotti pose al Tesoro Guido Carli per seguire la genesi del trattato di Maastricht) avrebbe provocato un’ulteriore riduzione della percentuale dei ministri laureati in giurisprudenza (dalla metà degli anni Settanta e fino al 1996 questa si manterrà intorno al 45%) e l’incremento dei ministri laureati in materie economiche e tecnico-scientifiche. 

			Altro elemento di novità che emergeva in corrispondenza della nascita del Cossiga I era il superamento del modello Cencelli; in un quadro politico nel quale il partito cattolico stava per perdere la sua posizione dominante, infatti, la vecchia logica Dc-centrica non era più perpetuabile.

			Alla ricerca di un nuovo schema per la composizione dell’esecutivo, nell’estate del 1979, Cossiga chiese ai partiti di maggioranza di indicare una rosa di nomi tra i quali scegliere i ministri, in una proporzione di tre a uno rispetto ai posti da assegnare. Allo stesso modo, quando nell’ottobre 1980 si formava il governo Forlani, il presidente incaricato chiese ai segretari dei quattro partiti di maggioranza di riunirsi a Palazzo Chigi per stilare la lista da sottoporre al capo dello Stato. Quando infine, nel giugno 1981, si formava il governo Spadolini (il primo della storia repubblicana presieduto da un laico), il premier incaricato dichiarò di accettare dai partiti solo delle rose di nomi e di voler esercitare pienamente le prerogative previste dall’art. 92 della Costituzione.

			La necessità di un diverso modello nella composizione dei governi nasceva dalle esigenze poste dall’assestamento della nuova maggioranza pentapartitica e dal ruolo paritario alla Dc rivendicato dal Psi di Craxi.

			Che gli equilibri del quadro politico stessero andando in questa direzione fu chiaro con le elezioni anticipate del 1983 che sanzionarono un notevole arretramento della Dc (-7% alla Camera -5% al Senato) e una crescita del Psi. Tale risultato favoriva l’ascesa di un socialista alla carica di presidente del Consiglio: Pertini, infatti, conferiva l’incarico al segretario socialista, il quale in agosto formava un nuovo governo pentapartito. Novità di questo esecutivo era l’istituzione del ministero senza portafoglio dell’Ecologia che nel governo successivo sarebbe divenuto ministero dell’Ambiente, dotato di portafoglio. 

			Altra caratteristica del Craxi I fu un netto squilibrio geografico: contando anche i sottosegretari alla presidenza, in Consiglio dei ministri sedevano, oltre al presidente, 16 settentrionali, 10 nativi dell’Italia centrale, e 7 meridionali. 

			Considerato che 15 dei 16 settentrionali provenivano da Lombardia, Piemonte e Veneto, appare chiaro quanto il segretario socialista puntasse a una maggiore rappresentanza delle regioni più economicamente sviluppate. 

			Con una durata di 2 anni, 11 mesi e 28 giorni, il Craxi I sarebbe stato il governo più lungo avutosi fino a quel momento nella storia repubblicana, nonostante una frizione permanente tra Dc e Psi determinata dal fatto che, con un’area di governo non più suscettibile di possibili aperture verso destra o verso sinistra, i principali attori fossero perennemente affaccendati a disputarsi gli spazi di potere. Ciò provocava, nel giugno 1986, la caduta del governo e la stipula di un accordo quanto meno singolare: la Dc accettava un reincarico a Craxi a patto che, dopo un anno, fosse un democristiano a condurre a termine la legislatura. Si formava, dunque, il Craxi II, un pentapartito simile al precedente, ma con una ridotta influenza del partito cattolico.

			In base agli accordi sottoscritti, nell’aprile 1987 la Dc provocava la crisi e, dopo una faticosa gestazione, l’incarico veniva conferito al presidente del Senato Fanfani, il quale costituiva un monocolore Dc (con sei indipendenti) che non ottenne la fiducia in una paradossale seduta della Camera, nella quale i democristiani si astennero.

			Si andava, così, ancora una volta a elezioni anticipate e, quasi inevitabilmente visto quanto appena accaduto, le urne premiavano il Psi che incrementava significativamente i propri consensi. 

			Dopo le elezioni Fanfani si dimetteva e Craxi, dalla posizione di forza acquisita, agevolava la formazione del governo presieduto dal democristiano Goria, nel quale il peso del Psi aumentava ulteriormente.

			Il segretario socialista stava adottando una strategia di «doppio binario»: all’interno dell’ambito governativo minacciava ripetutamente la crisi di governo (facendola poi rientrare una volta ottenute le proprie richieste), al di fuori, invece, non esitava a sposare cause sostenute da alleati occasionali: si pensi a quella sulla responsabilità civile dei giudici condotta insieme ai radicali e a quella sulla chiusura delle centrali nucleari accanto ai Verdi, entrambe vinte attraverso un voto referendario. 

			Proprio sul tema del nucleare, nell’aprile 1988 cadeva il governo Goria e si formava un nuovo pentapartito guidato da De Mita, nel quale l’alchimia della spartizione delle cariche toccava, probabilmente, il suo apice. Elemento di novità introdotto da questo esecutivo era l’istituzione del ministero dell’Università e della ricerca scientifica e tecnologica (il cui primo titolare fu il tecnico di area Psi Antonio Ruberti).

			Il lavorio diplomatico degli oppositori di De Mita portava presto allo strutturarsi di un’alleanza tra i craxiani e l’ala moderata della Dc; tale accordo provocava, nel febbraio 1989, il passaggio della segreteria democristiana da De Mita a Forlani e, all’indomani del trionfo craxiano nel Congresso socialista del maggio, alle dimissioni del governo. 

			Nel luglio 1989 si formava, così, l’Andreotti VI, un mastodontico pentapartito (98 membri) che, pur indebolito nel luglio del 1990 dalle dimissioni di cinque ministri della sinistra democristiana in seguito all’approvazione della legge sul sistema radiotelevisivo, restò in carica fino alla primavera successiva, quando una nuova crisi portò alla nascita dell’Andreotti VII, ancora un ridondante pentapartito che toccava quota cento membri.

			I ministri repubblicani, però, non avrebbero giurato; il Pri, infatti, accusando Andreotti di aver subito il veto socialista nell’assegnazione del dicastero delle Poste e telecomunicazioni, abbandonava la maggioranza. L’Andreotti VII, dunque, divenne un quadripartito che, scosso da continue fibrillazioni, arrivò fino al principio del 1992, quando il presidente della Repubblica sciolse le Camere. 

			Il risultato delle elezioni del 5 aprile 1992 sanzionò l’assottigliamento dei numeri del quadripartito (331 seggi alla Camera e 163 al Senato): la maggioranza era in forte difficoltà, ma non esistevano alternative praticabili.

			In un clima condizionato dall’inchiesta di Tangentopoli (avviata nel febbraio 1992) e dall’attentato al giudice Giovanni Falcone (23 maggio 1992), il 25 maggio le Camere eleggevano il nuovo capo dello Stato nella persona del democristiano Oscar Luigi Scalfaro.

			Questi si trovò nella condizione di dover incaricare (in virtù dell’alternanza Dc-Psi) un socialista, ma alla luce di quanto stava emergendo dalle inchieste giudiziarie, non intendeva indirizzare la propria scelta su Craxi; veniva incaricato, dunque, Giuliano Amato, il quale formava un quadripartito arricchito da due indipendenti (Paolo Baratta e Alberto Ronchey) personalmente molto vicini al premier. 

			Il governo si caratterizzava per una netta diminuzione del numero degli incarichi (i ministri passavano da 31 a 24 e i sottosegretari da 69 a 35) e per il numero di ministri non parlamentari, che, rispetto all’Andreotti VII, crescevano da tre a sei (otto contando gli incarichi assunti ad interim); ciò sembrava suggerire una ridotta influenza dei partiti nella formazione del governo, cosa che veniva confermata dalla mancata nomina di un vicepresidente del Consiglio, figura che storicamente rappresentava una delle principali cinghie di trasmissione tra l’esecutivo e le forze di maggioranza. 

			Impegnato a restaurare la finanza pubblica attraverso misure draconiane, il governo restava in carica fino alla primavera successiva quando, all’indomani del referendum del 18 aprile 1993 sulla legge elettorale, cedeva il passo a un nuovo esecutivo presieduto dal governatore della Banca d’Italia Carlo Azeglio Ciampi.

			Primo presidente del Consiglio non parlamentare della storia repubblicana, Ciampi formava un governo composto da 24 ministri (e 36 sottosegretari) dei quali solo nove erano parlamentari. Si trattava di un governo «tecnico-politico»3821, basato su una decina di esperti – tra i quali Luigi Spaventa al Bilancio, Sabino Cassese alla Funzione pubblica, Paolo Savona all’Industria e Leopoldo Elia alle Riforme elettorali e istituzionali – e arricchito da alcuni uomini dell’ex pentapartito, da tre ministri del Partito democratico della sinistra (principale formazione nata dallo scioglimento del Pci) e da un ministro della Federazione dei Verdi. La storica apertura verso sinistra sfumava immediatamente quando, dieci ore dopo il giuramento, per protestare contro la mancata concessione da parte della Camera di quattro delle sei autorizzazioni a procedere contro Craxi richieste dalla magistratura, Pds e FdV ritiravano i propri ministri.

			Il governo si trovò ad agire in una fase drammatica durante la quale tutti i partiti, travolti dagli scandali giudiziari, furono costretti a sciogliersi o a riconfigurarsi. Ciò nonostante, in pochi mesi riuscì a far approvare la legge finanziaria e a condurre in porto una nuova legge elettorale. Il suo compito tecnico era terminato: era giunto il tempo di una nuova fase politica che si sarebbe aperta con le elezioni del 1994.

			7. Seconda repubblica?

			Con lo scenario determinato dalla legge Mattarella3822 e dallo scioglimento dei grandi partiti di massa3823, all’indomani delle elezioni del 1994 nella composizione dei governi si manifestavano alcuni elementi di novità: terminava la prassi della negoziazione post-elettorale centrata sulle nomine, affermatasi nel periodo 1947-1992, e si consolidava un modello basato sulla trattativa pre-elettorale intorno alla piattaforma programmatica. Questa diveniva poi il programma di governo, trasformandosi nel criterio di verifica del successo dell’esecutivo. Questo trend ha avuto come conseguenza il fatto che la formazione dei governi sia avvenuta in maggiore continuità con il risultato elettorale. Generalmente, dunque, è stata la coalizione uscita vincente dalle elezioni a garantire la base parlamentare dell’esecutivo e il leader della coalizione elettorale si è accreditato anche come capo del governo. 

			Pur in presenza delle medesime procedure costituzionali del passato (incarico da parte del presidente della Repubblica e voto di fiducia delle Camere), il governo e il suo leader si sono, dunque, potuti fregiare di un’investitura elettorale sostanzialmente diretta. In questo quadro, i capi dello Stato non hanno potuto far altro che nominare alla guida dell’esecutivo il leader della coalizione uscita vincente dalle urne; quest’ultimo, conseguentemente, ha avuto spesso la tentazione di adottare una logica presidenzialista, in base alla quale il capo del governo sceglie i ministri facendosi guidare essenzialmente dalle sue esigenze e preferenze, ricorrendo spesso a ministri non politici che garantiscono le capacità tecniche e la fedeltà personale necessarie per attuare il programma. In un’ottica simile, dunque, i ministri hanno finito per essere legittimati solo dall’investitura del presidente del Consiglio3824. 

			L’affermazione di questo modello ha portato a un bipolarismo pluripartitico, che si è protratto fino al 2011, fondato sul completo sfarinamento delle consolidate culture politiche e su una montante tendenza alla personalizzazione della politica (con la conseguente nascita di narrazioni personalizzate, il cosiddetto storytelling3825) agevolata da un ruolo sempre più pervasivo giocato dalla televisione e, successivamente, dai social media. In tale contesto, il sistema è passato rapidamente dall’impossibilità dell’alternativa di governo (alla luce della doppia conventio ad excludendum verso destra e verso sinistra) a una alternanza che si è realizzata, puntualmente, nelle tornate elettorali del 1994, 1996, 2001, 2006 e 2008. 

			Le elezioni del marzo 1994 portavano a una chiara vittoria di uno schieramento di destra composto da Forza Italia (un nuovo soggetto politico fondato dall’imprenditore Silvio Berlusconi), Lega Nord e Msi, cui si aggiungevano il Ccd e i liberali dell’Unione di centro; nasceva, così, il governo Berlusconi. Caratterizzato da una forte presenza di fidatissimi del presidente3826 (Cesare Previti, Giulio Tremonti, Gianni Letta, Antonio Martino, Giuliano Urbani, Giuliano Ferrara), l’esecutivo si vedeva presto soffocato dalle richieste incrociate dei missini e dei leghisti e, già alla fine dell’anno, entrava in crisi sulla questione della riforma delle pensioni.

			Un bilancio del primo esecutivo della nuova fase politica ci porta a rilevare che, accanto agli elementi di novità descritti prima, convivessero alcuni fattori di continuità. Il primo di questi era costituito dal cospicuo numero di ministri provenienti da esperienze nei vecchi partiti appena disciolti3827. Al di là delle dichiarazioni berlusconiane, poi, la ripartizione degli incarichi era stata effettuata, come in passato, tenendo conto del peso elettorale di ciascuna delle componenti della maggioranza. Era stata ripristinata, infine, la figura del vicepresidente del Consiglio, utilizzata in passato a garanzia del principale alleato/concorrente del partito assegnatario della presidenza del Consiglio (in questo caso le vicepresidenze erano state addirittura due, a garanzia dell’Msi e della Lega).

			Che il crollo del sistema dei partiti non stesse conducendo a una Seconda repubblica, appariva chiaro quando al principio del nuovo anno Scalfaro si sottraeva alla logica presidenzialista invocata da Berlusconi, negandogli le elezioni anticipate; il capo dello Stato, infatti, incaricava Lamberto Dini (già ministro del Tesoro nel governo uscente) di formare un esecutivo tecnico, con l’obiettivo di varare la legge finanziaria e di avviare il semestre – il primo del 1996 – di presidenza italiana dell’Unione europea. Il governo Dini, composto interamente da indipendenti, venne appoggiato da Pds, Ppi e Lega e poté godere in un primo tempo dell’astensione da parte di Alleanza nazionale (dal gennaio 1995 nuovo nome dell’Msi) e Forza Italia; nel gennaio 1996, dopo aver assolto ai suoi compiti, Dini si dimetteva per lasciare il passo a un nuovo ministero – alla guida del quale era stato designato Antonio Maccanico – che avrebbe dovuto vedere uno sforzo congiunto delle forze politiche per la realizzazione, prima delle nuove elezioni, delle tanto auspicate riforme istituzionali. Malgrado una commissione riuscisse a stilare un progetto da sottoporre al voto parlamentare, le posizioni inconciliabili dei singoli partiti portavano a un fallimento delle trattative, alla mancata costituzione del governo Maccanico e, dunque, alla conseguente chiamata alle urne.

			In vista della nuova tornata elettorale, si realizzavano le condizioni per il definitivo assestamento bipolare del sistema: nel Ppi l’ala propensa a un’alleanza di centro-destra creava il movimento dei Cristiani democratici uniti, mentre il gruppo favorevole a un accordo fra centro e sinistra, sotto la guida di Gerardo Bianco, manteneva la denominazione di Partito popolare.

			In queste condizioni le elezioni dell’aprile 1996 videro il successo della coalizione di centro-sinistra (l’Ulivo) e l’insediamento a Palazzo Chigi del suo leader: Romano Prodi. Ex manager di Stato di area democristiana, Prodi aveva stilato un programma che, a una chiara impronta riformista, affiancava l’impegno per un risanamento finanziario capace di assicurare il rispetto dei parametri di Maastricht e, dunque, l’ingresso dell’Italia nel sistema della moneta unica europea (cosa che sarebbe avvenuta nella primavera del 1998). 

			Nonostante il raggiungimento del principale obiettivo del programma di governo, però, Prodi perdeva il sostegno parlamentare dell’estrema sinistra (Rifondazione comunista) e cadeva alla Camera, il 9 ottobre 1998, per un solo voto3828. La crisi veniva risolta con l’incarico conferito a Massimo D’Alema (segretario dei Democratici di sinistra, nuovo nome del Pds), il quale poteva formare un nuovo governo grazie al concorso di un piccolo gruppo di deputati staccatisi, nei primi mesi del 1998, dalla coalizione di centro-destra e guidati dall’ex presidente della Repubblica Cossiga. Rispetto al governo Prodi, dunque, il nuovo esecutivo nasceva con una leadership chiaramente di sinistra, ma con una maggioranza spostatasi decisamente verso il centro.

			Questa evoluzione, che comportava l’implicito superamento dell’alleanza stipulata nel 1996, causava una vistosa perdita di impulso dell’azione governativa: difatti, per quanto D’Alema e, successivamente, Giuliano Amato (che avrebbe sostituito il leader dei Ds all’indomani della sconfitta delle forze del centro-sinistra nelle elezioni regionali del 2000) proseguissero nell’opera di risanamento finanziario e riuscissero a conferire una maggiore dinamicità al mercato del lavoro, l’originale spinta programmatica della coalizione di centro-sinistra andava, via via, perdendo di vigore. 

			Alla scadenza della legislatura, le elezioni politiche del maggio 2001 confermavano la tenuta dello schema bipolare pluripartitico e vedevano un successo della coalizione di centro-destra guidata da Berlusconi; questi formava un governo composto da cinque ministri tecnici3829, nove di Forza Italia, quattro di An, tre della Lega e due del Ccd-Cdu. Si aggiungevano sei viceministri e cinquantadue sottosegretari, la maggioranza dei quali era composta da figure con esperienza politica nazionale e locale, mentre pochissimi erano i tecnici3830.

			Nato sull’onda di grandi aspettative popolari, generate anche dalla «stipula televisiva» del celebre – quanto controverso – «contratto con gli italiani»3831, il Berlusconi II avrebbe avuto la durata record di 1412 giorni, nonostante la progressiva perdita di ampie fasce di consenso sui terreni chiave della politica interna, estera ed economica3832. Dopo una pesante sconfitta patita alle amministrative del 2005, Berlusconi si dimetteva e, ottenuto il reincarico, formava un nuovo esecutivo che otteneva la fiducia alla fine di aprile del 2005. Il Berlusconi III, però, stentava a trovare slancio e in meno di un anno vedeva le dimissioni dei ministri dell’Economia e delle finanze, delle Riforme e della Salute.

			In vista del termine della legislatura, nel dicembre 2005 la maggioranza varava una discussa (e poi rivelatasi parzialmente incostituzionale) legge elettorale, orientata a rafforzare la bipolarizzazione del sistema: la legge Calderoli. Si ritornava al sistema proporzionale, introducendo un premio di maggioranza su base nazionale per la Camera e una serie di premi su base regionale per il Senato. La tendenza alla bipolarizzazione del sistema veniva confermata dalla decisione della coalizione di centro-sinistra di scegliere il proprio candidato premier attraverso elezioni primarie. Il 15 ottobre 2005 più di un milione di cittadini si recava a votare in 9700 sezioni elettorali appositamente create: usciva vincitore Romano Prodi.

			Le elezioni dell’aprile 2006 vedevano, dunque, riproporsi lo scontro del 1996 e si concludevano con il medesimo risultato: per un leggerissimo scarto di voti era il centro-sinistra a prevalere; mentre per la Camera, però, il verdetto risultava univoco, per il Senato si arrivava a un computo finale di 158 seggi contro 156 che non consentiva rosee previsioni per la coalizione vincente. Ogni voto alla Camera alta sarebbe stato inevitabilmente condizionato dall’unico senatore indipendente, dai senatori a vita e dai primi sei senatori eletti (insieme a 12 deputati) nelle circoscrizioni estere.

			Il secondo governo Prodi si dimostrava subito paralizzato dalla sua ridondanza (103 membri) e dalla sua eccessiva frammentazione – 12 diversi partiti, tra i quali i radicali e Rifondazione comunista – e subiva, in breve, una vistosa perdita di consenso certificata dai risultati delle amministrative del 2007. Per quanto i due principali soggetti della coalizione, Ds e Margherita (dal 2001 nuovo nome della componente cattolico-progressista), provassero a rilanciare la progettualità politica dell’esecutivo accelerando il processo di costituzione di un soggetto unico – il Partito democratico che nasceva nell’ottobre del 2007 – al principio del nuovo anno il governo veniva battuto in Senato in seguito al voto contrario di alcuni esponenti della coalizione di governo passati, non senza polemiche politiche e addirittura con strascichi giudiziari, al campo avverso. 

			La crisi del secondo governo Prodi fu particolarmente lunga; dopo 104 giorni di disbrigo degli affari correnti del governo dimissionario, si arrivava, infine, all’interruzione anticipata della XV legislatura, che divenne così la seconda più breve della storia repubblicana.

			Nelle elezioni dell’aprile 2008 la bipolarizzazione toccava il suo apice: a sinistra il neonato Pd si alleava solo con l’Italia dei valori dell’ex magistrato Antonio Di Pietro. A destra, Forza Italia e An si federavano in un solo soggetto (Popolo della libertà) e stabilivano un’alleanza elettorale con due sole formazioni: i «settentrionalisti» della Lega Nord e i «meridionalisti» del Movimento per le autonomie. In questo scenario, i risultati davano un’ampia maggioranza alla coalizione di centro-destra in entrambe le Camere.

			Con la XVI legislatura si tornava alla limitazione a 12 del numero dei ministeri con portafoglio e a 60 del numero complessivo dei membri del governo. Ricevuto l’incarico dal capo dello Stato, Berlusconi accettava senza riserva (prima di lui lo aveva fatto solo Pella nel 1953) e rendeva subito nota la lista dei ministri; attraverso una legge ordinaria, nel novembre 2009, il Berlusconi IV aggiungeva un tredicesimo ministro, quello della Salute, che veniva affidato al tecnico Ferruccio Fazio.

			Pur partendo con numeri parlamentari molto rassicuranti, il Berlusconi IV avrebbe presto dovuto fare i conti con la crisi economica mondiale e con una serie di scandali che intaccavano l’immagine del presidente del Consiglio. In tale contesto si arrivava alla «tempesta» sul debito sovrano del 2011; mentre Berlusconi veniva delegittimato dalle figure apicali della politica continentale3833, il debito pubblico italiano veniva posto sotto attacco dagli speculatori e il differenziale con i titoli tedeschi raggiungeva lo spaventoso traguardo dei 500 punti base. Il 9 novembre 2011 Berlusconi era costretto alle dimissioni e alla guida di un governo tecnico veniva chiamato l’economista Mario Monti, da pochi giorni senatore a vita. 

			Nel nuovo esecutivo, su dodici ministri con portafoglio, sei erano docenti universitari (due di economia, due di diritto, uno di scienza politica e uno di ingegneria); a questi si aggiungevano due funzionari ministeriali, un prefetto, un alto ufficiale in servizio (primo caso nella storia repubblicana), un diplomatico e un economista con grande esperienza nel settore bancario. 

			Restando in carica circa un anno e mezzo, il governo si sobbarcava l’impopolarità di durissime misure volte a risanare i conti pubblici (toccando, tra l’altro, lo spinoso tema della riforma delle pensioni). Nel dicembre del 2012, il Pdl ritirava l’appoggio a Monti, causando, così, le dimissioni di quest’ultimo e lo scioglimento delle Camere.

			8. I governi dello schema tripolare

			Le elezioni del febbraio 2013 si caratterizzavano per due fenomeni inediti nella storia repubblicana: un fortissimo astensionismo (la partecipazione, tanto per la Camera quanto per il Senato, si attestava intorno al 75%) e un diffuso voto di protesta, concentratosi, oltre ogni previsione, su un nuovo soggetto, il Movimento 5 Stelle, posizionato in una «terra di mezzo» sfuggente alla logica delle categorie politiche (a cominciare dalla distinzione tra destra e sinistra). Questi due fattori concorrevano a sanzionare l’aborto della Seconda repubblica – una repubblica mai nata vista la mancata realizzazione di un piano strutturato di riforme istituzionali – dato che l’unico elemento dinamico consolidatosi dopo il 1994, il bipolarismo con alternanza, sarebbe venuto meno.

			Il risultato elettorale, infatti, delineava inequivocabilmente uno scenario tripolare: l’M5S, infatti, risultava il partito più votato alla Camera con il 25,55%, mentre le coalizioni di centro-destra (Pdl, Lega e l’estrema destra di Fratelli d’Italia) e di centro-sinistra (Pd e altri minori) si attestavano intorno al 30% dei consensi. In virtù della legge elettorale, dunque, alla Camera si delineava uno scenario definito (con il centro-sinistra che per poche migliaia di voti otteneva il premio di maggioranza), mentre al Senato si doveva fare i conti con un quadro di assoluta ingovernabilità.

			In questa complessa situazione, i leader delle principali forze politiche chiesero al presidente della Repubblica Giorgio Napolitano la disponibilità per un secondo mandato; questi accettava, ma condizionava la sua rielezione alla nascita di un esecutivo di larghe intese (Pd-Pdl) che promuovesse le riforme e realizzasse in particolare quella del sistema elettorale. Veniva così incaricato Enrico Letta, vicesegretario del Pd, che formava un governo volto a far approvare le riforme in 18 mesi.

			L’esecutivo, al momento dell’insediamento, poteva vantare due primati: aveva il record di presenza femminile (sette ministre, cinque con portafoglio) e annoverava il primo caso di ministro di origine africana. 

			Il governo Letta conteneva elementi di novità anche dal punto di vista anagrafico (l’età media dei ministri era di circa 52 anni, dieci in meno rispetto al governo precedente) e del cursus honorum (solo quattro ministri e due sottosegretari avevano già ricoperto incarichi ministeriali in precedenza). Tra i ministri figuravano cinque avvocati, cinque professori universitari, un prefetto, un banchiere e due sindaci. 

			Il governo fu minato alla base prima dalla spaccatura del Pdl (nel novembre 2013 la più parte dei deputati aderì alla rinata Forza Italia e si pose all’opposizione, coloro che restarono nella maggioranza fondarono il Nuovo centrodestra) e poi dalla condotta della Direzione del Pd che, il 13 febbraio 2014, approvava una mozione del segretario Matteo Renzi nella quale si chiedevano le dimissioni di Letta e la formazione di un nuovo esecutivo. 

			Preso atto di questa deliberazione, Letta si dimetteva, agevolando la formazione di un nuovo governo guidato da Renzi. Basato su Pd, Nuovo centrodestra e altre forze minori, questo segnava un chiaro elemento di discontinuità con il passato: era, infatti, il primo governo politico a essere guidato da un non parlamentare, forte solo di un’investitura (le elezioni primarie) da parte del proprio partito. Fonte di legittimazione postuma per il governo Renzi sarebbero state le elezioni europee del 2014, nelle quali il Pd otteneva uno straordinario successo.

			Riguardo alla composizione, si può osservare – oltre alla già ricordata parità di genere – che dei 13 ministri con portafoglio tre non erano laureati; dei dieci restanti tre erano laureati in giurisprudenza, tre in lettere e filosofia, due in economia e due in scienze politiche. Quattro ministri avevano un passato nel Pci; uno nella Dc, uno in Comunione e liberazione.

			L’8 aprile successivo, il governo presentava un d.d.l. volto a superare il bicameralismo paritario, a ridurre il numero dei parlamentari e a modificare il Titolo V della Costituzione. La riforma, approvata dal Parlamento nell’aprile 2016, veniva sottoposta a referendum il 4 dicembre 2016, ma non veniva ratificata dai cittadini.

			Di fronte alle inevitabili dimissioni di Renzi, il capo dello Stato incaricava il ministro degli Esteri uscente, Paolo Gentiloni, il quale dava vita a un esecutivo basato su Pd, Nuovo centrodestra e i cattolici dell’Unione di centro. I ministri con portafoglio restavano 13 (quattro non laureati, due laureati in lettere e filosofia, uno in medicina, tre in giurisprudenza, due in economia, uno in scienze politiche); quattro di questi avevano avuto esperienze pregresse nel Pci (oltre a uno proveniente dalla Cgil) e uno nella Dc.

			Attraverso il dialogo con le forze di opposizione, il governo Gentiloni, nell’ottobre 2017, riusciva a condurre in porto la riforma elettorale, un sistema misto basato sull’assegnazione: del 37% dei seggi con sistema maggioritario uninominale a turno unico; del 61% dei seggi con sistema proporzionale con soglie di sbarramento; del 2% dei seggi (destinato al voto degli italiani residenti all’estero) con sistema proporzionale e voto di preferenza.

			Dopo l’approvazione della legge di Bilancio, il capo dello Stato scioglieva le Camere e venivano indette le elezioni per il 4 marzo 2018.

			Con un’affluenza inferiore al 73%, la più bassa nella storia repubblicana, i risultati rafforzavano lo schema tripolare e vedevano il centro-destra affermarsi come coalizione più votata, con circa il 37%, mentre la singola lista più votata, il Movimento 5 Stelle, superava il 32%.

			Dopo una fase interlocutoria durata ben 89 giorni, il presidente della Repubblica incaricava (su indicazione dell’M5S) il giurista Giuseppe Conte, non parlamentare e fino a quel momento estraneo alla politica, per la formazione di un governo di coalizione M5S-Lega. Il tentativo di Conte andava a vuoto a causa del veto3834 posto dal capo dello Stato sul nome del ministro dell’Economia; dopo un tentativo fallito di governo tecnico (incarico all’economista Carlo Cottarelli), il 31 maggio Conte veniva nuovamente incaricato e in breve varava il nuovo esecutivo. 

			I ministri con portafoglio erano ancora 13: due della Lega, sette dell’M5S e quattro indipendenti. Tre ministri non erano laureati (i due vicepremier Matteo Salvini e Luigi Di Maio, quest’ultimo titolare di due dicasteri); gli altri dieci ministri erano laureati: quattro in giurisprudenza, uno in medicina, uno in scienze motorie, uno in scienze agrarie, uno in economia e due in scienze politiche.

			Dopo circa un anno, nell’agosto 2019, il segretario della Lega Salvini annunciava l’intenzione di ritirare il sostegno del suo partito al governo e apriva, dunque, la crisi, prospettando le elezioni anticipate.

			In pochi giorni, però, si creavano le condizioni per un accordo tra M5S, Pd e Liberi e uguali (piccola formazione staccatasi dal Pd nel dicembre 2017). Il 20 agosto, nonostante il ritiro della mozione di sfiducia da parte della Lega, Conte rassegnava le proprie dimissioni. Reincaricato dal capo dello Stato, il 5 settembre formava il suo secondo ministero.

			Per comporre i contrasti sorti sulla questione del vicepremier, si decideva di eliminare tale figura e di sostituirla con quella del capodelegazione: un ministro al quale ogni partito della coalizione conferisce l’incarico di coordinare e rappresentare i propri membri del governo.

			L’esecutivo «giallo-rosso» si caratterizzava per la poca esperienza di molti ministri, la giovane età media, la varietà dei titoli di studio (dei 13 ministri con portafoglio tre erano privi del titolo di laurea, tre erano laureati in giurisprudenza, quattro in scienze politiche, uno in scienze agrarie, uno in ingegneria, uno in lettere) e una provenienza regionale pesantemente sbilanciata a favore del Centro-Sud. Quest’ultimo dato differenziava il Conte II dal trend consolidatosi nel venticinquennio precedente e che si può riassumere come segue.

			A partire dal 1994 si è interrotto il predominio dei ministri laurea­ti in giurisprudenza e si è assodata una maggior pluralità negli studi dei titolari dei dicasteri. Oltre a una crescita delle lauree in materie economiche, si sono avuti ministri con i titoli di laurea più disparati e, in virtù dei tanti ministri giornalisti, è aumentata sensibilmente la presenza delle scienze politiche e sociali. È salito, poi, il numero dei ministri non laureati e ciò è accaduto anche per alcuni fra i dicasteri più importanti: si sono avuti, ad esempio, ministri dell’Interno e degli Esteri privi del titolo di laurea. Dal punto di vista della provenienza geografica la tendenza generale è stata quella di una netta prevalenza delle regioni settentrionali. Nei governi di centro-destra, in particolare, c’è stata una netta maggioranza dei ministri del Nord Italia, specialmente della Lombardia. Nei governi di centro-sinistra, invece, la maggioranza dei ministri è provenuta da Lazio, Toscana ed Emilia Romagna.

			A gennaio 2021 Italia Viva (piccola formazione staccatasi dal Pd, per iniziativa dell’ex premier Matteo Renzi, subito dopo la nascita del Conte II) ha ritirato i propri ministri, aprendo la crisi. Dopo aver verificato l’impossibilità di un reincarico a Conte, il capo dello Stato ha conferito all’ex presidente della Banca centrale europea Mario Draghi l’incarico di formare un nuovo governo. Draghi ha accettato l’incarico con riserva; dopo due giri di consultazioni con tutte le forze politiche e colloqui con le parti sociali, la riserva è stata sciolta e il 13 febbraio 2021 il nuovo esecutivo è entrato in carica.

			Il governo Draghi, il sessantasettesimo della Repubblica, si compone di 14 ministeri con portafoglio e 9 senza portafoglio. Si configura come un ibrido tecnico-politico, nel quale convivono 15 ministri provenienti dai partiti (con un ventaglio largo che, da destra a sinistra, va dalla Lega a Leu) e 8 tecnici.

			Dei 23 ministri, 21 sono laureati; quindici sono uomini e otto sono donne. L’età media è di 54 anni. I tre quarti dei ministri vengono da regioni del Nord (ben nove dalla Lombardia).

			Quanto all’appartenenza politica, ci sono tre ministri del Pd, tre della Lega, quattro dei 5 Stelle, tre di Forza Italia, uno di Italia Viva, uno di Leu.

			La «squadra» dei tecnici è di assoluto prestigio: a un grande manager del settore della comunicazione si affiancano un ex prefetto e un Direttore generale della Banca d’Italia. Ci sono, poi, cinque docenti universitari (due ex rettori) con esperienze apicali nelle istituzioni (Corte costituzionale) e all’interno di istituti di ricerca (Istituto italiano di tecnologia e Istat).

			Al principio del 2020 l’Italia, come tutto il mondo, è stata colpita dalla tragica pandemia di Covid-19. Nel corso dell’età contemporanea le grandi crisi, pur attraverso drammatici costi in termini di vite umane, recessione economica e destabilizzazione sociale, hanno spesso avuto la capacità di innescare una larga partecipazione della società per una nuova fase di progettualità e di sviluppo.

			Difficilmente la Costituzione italiana si sarebbe potuta scrivere senza il dramma del totalitarismo e gli orrori della guerra, così come è problematico immaginare la nascita della Quinta Repubblica francese senza la crisi algerina.

			Nella nostra storia repubblicana i momenti di crisi drammatica non sono mancati: si pensi alla spaventosa stagione dell’emergenza terroristica, culminata con il rapimento e l’assassinio di Aldo Moro, e ai mesi terribili del 1992, nei quali alle inchieste giudiziarie sui partiti si sommò l’attacco mafioso al cuore dello Stato. In entrambe quelle occasioni la classe politica, le élite culturali e l’insieme della società civile non riuscirono a innescare un moto virtuoso capace di sanare la storica fragilità degli esecutivi repubblicani e, più in generale, di portare all’aggiornamento – da tanti fortemente richiesto fin dai primi anni Settanta – delle norme che regolano il sistema politico. L’attuale emergenza sanitaria potrà, forse, costituire una terza occasione per uno slancio di rinnovamento e di progettualità.

			
				
					3808   I presidenti del Consiglio sono stati 30: De Gasperi e Andreotti (sette governi ciascuno), Fanfani (sei), Moro e Rumor (cinque), Berlusconi (quattro), Segni, Leone, Cossiga, Spadolini, Craxi, Amato, Prodi, D’Alema e Conte (due), Pella, Scelba, Zoli, Tambroni, Colombo, Forlani, Goria, De Mita, Ciampi, Dini, Monti, Letta, Renzi, Gentiloni (uno) e Draghi.

				

				
					3809   Per un quadro complessivo dei governi repubblicani cfr. Il parlamento italiano, 1946-1963, a cura di G. Sartori, Edizioni Scientifiche Italiane, Napoli 1963; F. Bartolotta, Parlamenti e governi d’Italia dal 1848 al 1970, 2 voll., Vito Bianco, Roma 1971; P. Calandra, I governi della repubblica. Vicende, formule, regole, Il Mulino, Bologna 1996; S. Fabbrini, S. Vassallo, Il governo. Gli esecutivi nelle democrazie contemporanee, Laterza, Roma-Bari 1999; C. Barbieri, Il Capo del Governo in Italia. Una ricerca empirica, Giuffrè, Milano 2001; Il governo e i suoi apparati. L’evoluzione del caso italiano in prospettiva comparata, a cura di C. Barbieri, L. Verzichelli, Name, Genova 2003; L. Curini, P. Martelli, I partiti nella Prima Repubblica: maggioranze e governi dalla Costituente a Tangentopoli, Carocci, Roma 2009; Il potere dell’alternanza. Teorie e ricerche sui cambi di governo, a cura di G. Pasquino, M. Valbruzzi, Bononia University Press, Bologna 2011; M. Cotta, F. Marangoni, Il governo, Il Mulino, Bologna 2015.

				

				
					3810   Il primo ministro dell’Interno non democristiano sarà il leghista Roberto Maroni, nel primo governo Berlusconi, nel 1994.

				

				
					3811   Il numero inferiore di ministri era dovuto all’accorpamento dei dicasteri di Guerra, Marina e Aeronautica (riuniti nel ministero della Difesa) e all’unione dei ministeri delle Finanze e del Tesoro.

				

				
					3812   È utile segnalare che in Senato (in virtù della presenza di molti senatori di diritto prevista dalla terza disposizione transitoria della Costituzione) la Dc disponeva della sola maggioranza relativa. 

				

				
					3813   La legge elettorale del 1946 prevedeva il sistema proporzionale per l’elezione della Camera dei deputati. Il Senato, divenuto elettivo proprio in occasione delle elezioni del 1948, aveva un diverso sistema elettorale: i senatori, infatti, venivano eletti con sistema maggioritario a collegio uninominale, purché ottenessero almeno il 65% dei suffragi; in caso di mancato conseguimento di tale quorum si applicava una ripartizione proporzionale su base regionale. È opportuno sottolineare che, con un quorum fissato al 65%, rarissimi furono i casi di elezione maggioritaria dei senatori, i quali, dunque, furono eletti quasi sempre in base al sistema proporzionale.

				

				
					3814   È bene rimarcare che, anche se un risultato elettorale come quello del 1948 non si sarebbe mai più ripetuto, il veto presidenziale alla proposta di nomina dei ministri sarebbe rimasto evento molto raro, con una piccola inversione di tendenza solo nel nuovo secolo.

				

				
					3815   La legge approvata nel marzo 1953 si basava sul sistema proporzionale e consentiva alle liste di «apparentarsi»: lo schieramento che si fosse aggiudicato il 50% più uno dei voti avrebbe goduto di un premio di maggioranza, ottenendo, in virtù di questo, il 65% dei seggi. Alla luce dei risultati usciti dall’urna il 7 giugno 1953 (con lo schieramento centrista che per poche migliaia di voti non superava il 50%), la legge sarebbe stata successivamente abolita e sarebbe stata ripristinata la legge elettorale del 1946.

				

				
					3816   È bene sottolineare che, mentre Pella nel 1953 (anche per trovare consensi a una politica estera di impronta nazionalista) aveva accolto il sostegno missino senza eccessive reticenze, Zoli si trovò nella scomoda situazione di ricevere voti che egli stesso definì «non richiesti e non graditi».

				

				
					3817   Nelle prime tre legislature il numero dei parlamentari era stato mobile, con un rapporto fisso rappresentante/popolazione: un deputato ogni 80.000 abitanti e un senatore ogni 200.000 abitanti. Con la legge costituzionale n. 2 del 1963, invece, si era stabilito di fissare il numero dei deputati e dei senatori eletti rispettivamente in 630 e in 315.

				

				
					3818   In Senato, dove l’astensione significava voto contrario, il gruppo comunista decise di uscire dall’aula al momento del voto di fiducia. 

				

				
					3819   È utile rammentare che, nel giugno 1978, all’indomani delle dimissioni del presidente della Repubblica Leone, Craxi aveva posto il veto sul nome di Ugo La Malfa (tendenzialmente accettato da tutti i partiti della solidarietà nazionale) proprio in virtù dell’impegno profuso da quest’ultimo in favore dell’accordo tra Dc e Pci; imponendo questa pregiudiziale, il Psi era riuscito a far eleggere un proprio candidato, Sandro Pertini, primo socialista ad assumere la presidenza della Repubblica. 

				

				
					3820   Ricordo che nel primo governo Cossiga (oltre ad Andreatta) venivano inseriti due tecnici di area socialista: il giurista Massimo Severo Giannini e l’economista Franco Reviglio.

				

				
					3821   Il ruolo decisivo giocato dal presidente della Repubblica Scalfaro, il quale aveva incaricato Ciampi su indicazione dei capigruppo Dc alla Camera (Gerardo Bianco) e al Senato (Gabriele De Rosa), ha spinto alcuni studiosi a considerare il governo Ciampi come un governo del presidente. 

				

				
					3822   La legge Mattarella, approvata nell’estate del 1993, prevedeva il sistema uninominale a turno unico per il 75% dei seggi e il sistema proporzionale per il restante 25%.

				

				
					3823   Dopo lo scioglimento del Pci nel febbraio 1991 (e la conseguente nascita del Partito democratico della sinistra e di Rifondazione comunista), nel 1994 si dissolveva il Psi e si scioglieva la Dc: quest’ultima si divideva in Partito popolare italiano (che raccoglieva le componenti moderate e progressiste) e Centro cristiano democratico (su posizioni più conservatrici).

				

				
					3824   Per uno sguardo d’insieme sui governi del post-Tangentopoli si veda A. Manzella, Governo e Parlamento dopo il 1994, in L’Italia contemporanea dagli anni Ottanta a oggi, vol. III, Istituzioni e politica, a cura di S. Colarizi, A. Giovagnoli, P. Pombeni, Carocci, Roma 2014, pp. 85-100. 

				

				
					3825   Sul concetto di storytelling fondamentale è la riflessione di C. Salmon, Storytelling. La fabbrica delle storie, Fazi, Roma 2008. In quest’opera si sostiene che, a partire dall’ultimo decennio del XX secolo, i sistemi di comunicazione (commerciale, politico o di altra natura) si siano trasformati da «mezzo-brand» a «mezzo-storia». In altre parole, ciò che viene veicolato cessa di essere un contenuto e diviene una trama narrativa (al posto di un marchio, ad esempio, si vende la storia rassicurante di un individuo o di un gruppo che si è affidato a quel marchio). Sul piano della comunicazione politica, la capacità narrativa è stata così trasformata in storytelling: una narrazione rimessa a professionisti del marketing e della comunicazione che, negli ultimi lustri, è stata alla base delle più importanti campagne elettorali a livello mondiale.

				

				
					3826   Nel primo e nei successivi governi Berlusconi significativa era la presenza di alcuni funzionari delle aziende del presidente del Consiglio. Nel Berlusconi I il sottosegretario ai Trasporti Gianfranco Miccichè; nei governi Berlusconi II, III e IV Aldo Brancher, Guido Possa e Giancarlo Galan.

				

				
					3827   Nel Berlusconi I a ministri provenienti dall’ex Psi (come Ferrara e Tremonti) si affiancavano ex liberali (Martino) ed ex missini (Previti). Nel 2001, nel Berlusconi II entreranno anche diversi ex Dc (Enrico La Loggia, Giuseppe Pisanu, Claudio Scajola).

				

				
					3828   Era questa la prima crisi parlamentare nella storia repubblicana. Per uno scherzo del destino, la seconda sarebbe toccata al Prodi II, in Senato, il 24 gennaio 2008.

				

				
					3829   Di questi, Letizia Moratti proveniva dal mondo delle assicurazioni e delle banche; Pietro Lunardi dall’imprenditoria nel settore della geoingegneria; Girolamo Sirchia, medico, dal mondo universitario; Lucio Stanca dalla multinazionale IBM; Renato Ruggiero, ex ambasciatore, dal Wto.

				

				
					3830   Il ridotto numero (14) di ministri con portafoglio in questo esecutivo era dovuto a un provvedimento del governo D’Alema (la legge Bassanini quater del marzo 1999), con il quale era stato fissato a 12 il numero di questi a partire dalla legislatura successiva. Berlusconi, però, per accontentare le diverse componenti della sua maggioranza, si era affrettato a portare il numero dei ministeri con portafoglio a 14. Allo stesso modo, nel 2006 Prodi, per distribuire incarichi ministeriali a una coalizione particolarmente eterogenea, portò addirittura a 18 il numero dei dicasteri, per poi deliberare, a partire dalla legislatura successiva, di riportare a 12 il numero dei ministri con portafoglio.

				

				
					3831   L’8 maggio 2001, cinque giorni prima delle elezioni, Berlusconi aveva firmato, nel corso della trasmissione televisiva Porta a porta, un contratto con il quale prometteva cinque grandi realizzazioni (abbattimento della pressione fiscale, diminuzione dei reati, aumento delle pensioni minime, apertura dei cantieri delle grandi opere, dimezzamento della disoccupazione), impegnandosi a non ripresentare la propria candidatura in caso di mancato raggiungimento di almeno quattro dei cinque obiettivi. 

				

				
					3832   Tale situazione veniva ben esemplificata dal ricambio all’interno dei dicasteri di riferimento: se all’Interno e all’Economia i titolari Claudio Scajola e Giulio Tremonti venivano sostituiti da Giuseppe Pisanu e Domenico Siniscalco, alla Farnesina si avvicendavano addirittura quattro ministri: Ruggiero, Berlusconi, Franco Frattini e Gianfranco Fini.

				

				
					3833   È tristemente noto l’episodio del vertice europeo del 23 ottobre 2011, quando il presidente francese Nicolas Sarkozy rispondeva a una domanda dei giornalisti sulle possibilità di risoluzione della crisi in Italia lanciando un sorriso sarcastico alla cancelliera tedesca Angela Merkel.

				

				
					3834   Vista la segretezza dei colloqui tra il capo dello Stato e il presidente del Consiglio incaricato, non è possibile sapere quante volte i presidenti della Repubblica abbiano esercitato il loro diritto di veto sulla nomina di un ministro. Oltre al veto di Sergio Mattarella sulla nomina di Paolo Savona al ministero dell’Economia, i casi conosciuti sono molto pochi: nel 1979 Sandro Pertini si oppose alla nomina del ministro della Difesa (Clelio Darida) scelto da Cossiga, nel 1994 Scalfaro rifiutò di nominare il ministro della Giustizia (Cesare Previti) scelto da Berlusconi, nel 2001 Ciampi non volle nominare il ministro della Giustizia (Roberto Maroni) scelto da Berlusconi, nel 2014, infine, Napolitano si oppose alla nomina del ministro della Giustizia (il magistrato Nicola Gratteri) proposto da Renzi.

				

			

		

	
		
			La presidenza del Consiglio 
dei ministri nei media 
di Mauro Forno

			1. Introduzione

			Se, per valutare l’impatto esercitato negli ultimi settantacinque anni sui media dalla presidenza del Consiglio, si adotta come punto di osservazione la stampa quotidiana (strumento particolarmente appropriato, sia per la sua attitudine a coprire in maniera ampia l’insieme dei «fatti rilevanti» di un paese, sia per l’indubbia influenza da essa esercitata sui meccanismi di formazione dell’opinione pubblica, specialmente nei primi decenni repubblicani)3835, il quadro che se ne ricava lascia ben pochi dubbi: gli spazi dedicati al tema furono molto limitati, generalmente collocati in pagine di rincalzo e spesso caratterizzati da scarsa enfasi.

			Si tratta di una circostanza certamente attribuibile a vari fattori, fra cui anche il particolare clima post-bellico, quando – dopo la caduta della dittatura – i rinati o neocostituiti partiti antifascisti tesero a indirizzare le proprie scelte verso un modello di governo lontano da prospettive presidenzialistiche, più attrattive dal punto di vista mediatico, per via della loro tendenza a una maggiore personalizzazione dei ruoli.

			A questi elementi vanno aggiunti lo scarso interesse tradizionalmente riservato dall’opinione pubblica nazionale alle tematiche istituzionali (figlio anche della limitata attenzione espressa nel dopoguerra dalle due principali culture politiche popolari, cattolica e comunista) e il basso livello di alfabetizzazione costituzionale dei cittadini, in un paese in cui l’educazione civica fu introdotta nella scuola solo nel 1958, non senza una lunga coda di polemiche e di discussioni sui contenuti da proporre.

			A partire da questi presupposti, non appare dunque stupefacente che a solleticare un qualche interesse della stampa per il tema sia stato non tanto il ruolo istituzionale presidenza del Consiglio quanto piuttosto l’«appeal» mediatico del personaggio chiamato di volta in volta a interpretarlo, sulla base del particolare prestigio che sapeva incarnare, delle polemiche che tendeva a suscitare, dell’entusiasmo che era in grado di alimentare: da Aldo Moro a Bettino Craxi, da Silvio Berlusconi a Romano Prodi, da Giovanni Spadolini ad Alcide De Gasperi.

			Fu in effetti proprio De Gasperi, nell’immediato dopoguerra, a monopolizzare una fetta significativa dell’attenzione per la presidenza del Consiglio, vedendosi talvolta proiettato anche sulle pagine dei maggiori quotidiani esteri, come avvenne ad esempio all’indomani del suo intenso discorso alla Conferenza di pace di Parigi del 10 agosto 19463836. Una circostanza, questa, legata sia al prestigio politico da lui indubbiamente goduto, sia al delicatissimo ruolo rivestito, quello di primo ministro di un paese sconfitto e chiamato a riscattarsi anche moralmente sul piano internazionale.

			Terminata la stagione degasperiana, nei tre decenni successivi lo spazio riservato dalla stampa a Palazzo Chigi fu prevalentemente filtrato dall’universo dei partiti, veri protagonisti dell’azione di governo3837, al punto che si dovette attendere gli anni Ottanta – e i segnali di forte logoramento di un sistema politico gravato da disfunzioni e inefficienze – per assistere, accanto al dispiegarsi di una più generale attenzione per la questione delle riforme istituzionali, a un nuovo parziale ritorno di interesse per la presidenza del Consiglio (tema espressamente affrontato in un significativo articolo, pubblicato il 28 settembre 1979 sull’organo ufficiale del partito, da un leader politico in forte ascesa come il segretario nazionale socialista Craxi)3838.

			Fu questo un passaggio non estraneo al delinearsi di un maggiore protagonismo, all’interno del governo, proprio dell’area laica, di cui nel giugno 1981 fu concreta espressione l’ascesa alla presidenza del Consiglio di Spadolini, primo capo dell’esecutivo non democristiano della storia repubblicana. 

			Quello stesso anno fu prodotto un documento in cui era prospettata un’azione di riconfigurazione del ruolo della presidenza del Consiglio, il «Rapporto Giannini-Amato», al quale si aggiunsero in seguito la «Bozza Fanfani-Darida» e alcune proposte provenienti dall’area comunista, generalmente tese a rafforzare il carattere collegiale dell’esecutivo, contrastando possibili «derive presidenziali», ma anche a garantire una maggiore centralità del ruolo della presidenza rispetto allo strapotere dei comitati interministeriali3839.

			Si trattava di proposte piuttosto significative, considerando che un partito come il Pci si era fino ad allora dimostrato non particolarmente interessato a questi temi e che ora si sentiva invece sollecitato a rivedere le proprie strategie, anche alla luce dei processi di ridefinizione della geografia politica nazionale.

			È noto che fu proprio il primo governo guidato da Spadolini a proporre, nell’agosto 1982, una bozza di programma di riforma, il cosiddetto «Decalogo Spadolini», poi lasciato cadere in seguito alla crisi dell’esecutivo e, l’anno successivo, alla fine della legislatura. Tale bozza, che tendeva a ridefinire e meglio integrare le competenze della presidenza del Consiglio, ebbe l’effetto di stimolare nuove idee ed energie, nella prospettiva di arrivare ad attuare compiutamente le disposizioni dell’articolo 95 della Costituzione. A quella proposta ne seguiranno non a caso altre, come quelle di Giorgio Napolitano dell’agosto 1983, di Craxi del luglio 1984, di Tommaso Alibrandi dell’ottobre 1984.

			Soprattutto gli anni tra il 1981 e il 1988, in cui fu finalmente approvata una specifica legge di riforma, la n. 400 del 23 agosto (durante la X legislatura e il governo democristiano guidato da Ciriaco De Mita), segnarono dunque una fase di maggiore interesse mediatico per la presidenza del Consiglio e per i suoi meccanismi di funzionamento. Una seconda fase fu inaugurata nel 1994, in corrispondenza dell’ascesa alla presidenza del Consiglio di Berlusconi e del manifestarsi dei suoi propositi di favorire un’interpretazione in senso presidenziale dell’articolo 95 del testo costituzionale. Una terza ebbe infine inizio nel 2001, in coincidenza con l’avvio della XIV legislatura e di una nuova premiership berlusconiana, segnata dal tentativo di realizzare una revisione della Costituzione e dell’ordinamento statale, poi concretamente sfociato nel testo di legge – approvato in seconda deliberazione a maggioranza assoluta, ma inferiore ai due terzi – pubblicato sulla «Gazzetta Ufficiale» il 18 novembre 2005: una riforma che introdusse, tra l’altro, un maggiore protagonismo del capo del governo rispetto agli altri organi costituzionali.

			Come vedremo, proprio in quei frangenti diversi giornali si spingeranno a proporre degli espliciti accostamenti tra la nuova legge, approvata solo con i voti del centro-destra, e la riforma introdotta da Benito Mussolini nel dicembre 1925 (con la legge n. 2263), da cui derivarono forti reazioni, ampiamente riprese e in molti casi alimentate dai giornali, che avrebbero avuto come principale conseguenza il referendum confermativo del 25-26 giugno 2006.

			Nelle pagine che seguono saranno approfonditi i principali passaggi di questo altalenante interesse del mondo della stampa per il soggetto istituzionale «presidenza del Consiglio». In particolare, dopo un accenno alle azioni inizialmente intraprese da tale soggetto per regolare i suoi rapporti con il mondo dell’informazione, saranno analizzati alcuni degli interventi più significativi comparsi sulla stampa nazionale soprattutto in rapporto ai tentativi da esso attuati per adattare le sue strutture alle mutate esigenze del quadro politico generale.

			2. I rapporti con il mondo dell’informazione

			Se i problemi legati alla vita e all’organizzazione della presidenza del Consiglio hanno, pur con le eccezioni ricordate, generalmente interessato poco il mondo della stampa (ma lo stesso discorso si potrebbe con buona approssimazione estendere anche a quello della radio e della televisione), l’attenzione della presidenza del Consiglio per il mondo dell’informazione non fu, almeno inizialmente, affatto insignificante.

			Dopo la liberazione di Roma, nel giugno 1944, l’insediamento del governo guidato da Ivanoe Bonomi produsse un’azione di ridistribuzione delle vecchie attribuzioni del disciolto ministero della Cultura popolare – il «Minculpop» – a vari dicasteri, come quelli dell’Educazione nazionale, delle Comunicazioni e dell’Interno3840. Con il successivo decreto luogotenenziale, il n. 163 del 3 luglio 1944, alcune delle prerogative del ministero di mussoliniana memoria furono delegate al sottosegretariato di Stato per la Stampa e le informazioni (in seguito rinominato sottosegretariato di Stato per la Stampa, lo spettacolo e il turismo), dipendente proprio dalla presidenza del Consiglio. L’8 aprile 1948, sancita l’anno precedente la fine della collaborazione tripartita, fu costituito, ancora all’interno della struttura della presidenza del Consiglio, il Servizio informazioni, con ampi poteri in materia di stampa e di radiofonia.

			Pur in un contesto politico profondamente mutato, queste strutture manifestarono tratti abbastanza chiari di vicinanza con il recente passato, come del resto avvenne anche in altri settori dell’amministrazione statale e in vari altri ambiti della vita sociale, politica e culturale3841. In particolare, la struttura organizzativa del Servizio informazioni mantenne forti similitudini con quella dell’Ufficio per la stampa di liberale memoria (e, dopo l’ascesa del fascismo, dell’Ufficio stampa del capo del governo, poi trasformatosi nel settembre 1934 in sottosegretariato per la Stampa e la propaganda, nel giugno 1935 in ministero per la Stampa e la propaganda e, nel maggio 1937, appunto in ministero della Cultura popolare)3842. Nello specifico, all’interno del Servizio informazioni rimase in vita, come nel vecchio Minculpop, una Divisione II riservata alla stampa italiana e ai rapporti con i giornali, una Divisione IV destinata alle radiodiffusioni, una Divisione V preposta alla radioricezione e alla televisione (all’epoca ancora in fase sperimentale, visto che la sua programmazione sarebbe iniziata solo nel 1954). Nel contempo, nei ruoli direttivi furono confermati vari funzionari protagonisti della stagione mussoliniana, oltre naturalmente a buona parte del personale amministrativo.

			Peraltro, va anche osservato che, fino almeno all’inizio degli anni Cinquanta, i governi post-fascisti rinunciarono alla tentazione di ricostituire una struttura espressamente votata a dare risalto alle iniziative e alle realizzazioni dell’esecutivo, circostanza su cui ebbe certo un peso l’esigenza di non replicare, almeno formalmente, uffici che si muovessero lungo l’ambiguo confine tra informazione istituzionale e propaganda politica. Inizialmente quel tipo di lavoro fu piuttosto portato avanti, in maniera autonoma, dal partito di maggioranza relativa, la Democrazia cristiana, che – dopo aver assunto un ruolo centrale nel governo del paese, inserito suoi uomini nelle strutture chiave dello Stato, posto nelle mani di personaggi di fiducia il settore radiotelevisivo – diede vita anche a una sua struttura di propaganda (la Spes, ossia l’Ufficio studi, propaganda e stampa), con il supporto dell’European coordination administration.

			Con il luglio 1951 l’azione di fornitura – a giornalisti, uomini politici, cittadini – di dati e informazioni sui risultati dell’azione dell’esecutivo e della pubblica amministrazione ebbe invece una decisa accentuazione, in particolare dopo la nomina del democristiano Giorgio Tupini a sottosegretario di Stato con delega per la Stampa e le informazioni. Questo passaggio fu seguito alcuni mesi dopo dalla costituzione di un’agenzia informativa nazionale, il Centro documentazione (inquadrato ancora nel Servizio informazioni della presidenza del Consiglio), alla cui guida fu chiamato un personaggio certo non estraneo alla vecchia nomenclatura: Gastone Silvano Spinetti, ex direttore di divisione del Minculpop. Spinetti divenne in seguito capo dello stesso Servizio informazioni, carica successivamente assunta anche da Gilberto Bernabei, che era stato a sua volta, fino al maggio 1944, capo di gabinetto presso il Minculpop3843. Quanto al sottosegretario di Stato per la Stampa e le informazioni, dopo Tupini alla sua guida si alternarono, sino a quando questo ufficio si mantenne in vita (1963), varie figure ascrivibili all’area democristiana: il futuro direttore dell’«Osservatore Romano» Raimondo Manzini, Lorenzo Natali, Gustavo De Meo, Crescenzo Mazza, Giovanni Giraudo e il futuro presidente della Rai Umberto Delle Fave3844.

			Se dunque da un lato, subito dopo la Liberazione, la presidenza del Consiglio fu piuttosto attenta a non replicare strutture informative che potessero apparire più o meno smaccatamente eredi della passata esperienza fascista, dall’altro non mancò di garantire al suo interno un’ampia continuità di uomini (e, inevitabilmente, di metodi e procedure), con conseguenze facilmente immaginabili sul medio e lungo periodo3845. A partire dagli anni Cinquanta, come abbiamo visto, anche queste remore furono – almeno in parte – superate. Anche dopo l’istituzione, nel 1959, del ministero del Turismo e dello spettacolo, la presidenza del Consiglio mantenne inoltre precise funzioni in materia di informazioni e di editoria, tra cui quella – in capo alle divisioni Stampa italiana e Stampa estera – di spoglio dei principali quotidiani e periodici italiani e internazionali.

			3. Un soggetto privo di «appeal» mediatico?

			È stato detto che solo a partire dagli anni Ottanta, quando l’esigenza di una svolta sembrava ormai improrogabile (al punto che all’inizio del decennio un costituzionalista di fama come Sabino Cassese giunse a chiedersi se, dopo oltre trent’anni dalla promulgazione della Costituzione, fosse mai realmente esistito un governo in Italia), i quotidiani nazionali iniziarono a riservare un maggiore interesse al tema della presidenza del Consiglio e, più in generale, alle prospettive di una sua riforma3846.

			Il «Corriere della Sera», da poco passato sotto la direzione di Alberto Cavallari, dopo l’esplosione dello scandalo della loggia P2, tra il luglio e l’agosto 1981 dedicò all’argomento una serie abbastanza fitta di articoli. Probabilmente la circostanza fu in parte riconducibile all’approdo alla presidenza del Consiglio, alla fine di giugno, di Giovanni Spadolini, uomo politico vicino agli orientamenti e ai valori di cui il giornale di via Solferino era tradizionalmente espressione, oltre che suo direttore dal 1968 al 1972. Resta il fatto che proprio in quelle settimane il quotidiano milanese propose diverse riflessioni soprattutto sui limiti genetici della presidenza, la cui attività era stata sino ad allora regolata dai difficili equilibri tra i partiti, con un ruolo preponderante riservato a quello di maggioranza relativa3847.

			In realtà a temi abbastanza vicini il «Corriere» aveva parzialmente accennato anche un paio di mesi prima, quando l’esecutivo era ancora guidato dal democristiano Arnaldo Forlani, ponendo l’accento sui problemi legati a una presidenza costretta a operare «senza pienezza di poteri», con «ministri rissosi, uffici pletorici o invadenti» e comitati interministeriali che finivano per svuotare di significato il Consiglio dei ministri; ma anche osservando come, dopo oltre un trentennio di vita repubblicana e i falliti tentativi di Moro, Amintore Fanfani e Giulio Andreotti, leader politici come Craxi e Forlani si fossero finalmente posti l’obiettivo di riformare quell’organo costituzionale per dare concreta attuazione all’articolo 95 della Costituzione e superare la tendenza, sino ad allora prevalente tra i ministri, a considerarsi al pari di «signori feudali». Si trattava di ruoli e poteri tanto ampi da svuotare quasi completamente quelli del capo del governo, al punto che a quest’ultimo non competeva nemmeno la scelta di un ministro (di fatto sempre rivendicata da «partiti e correnti»), come anche la sua revoca e l’avocazione alla sua firma dei provvedimenti dell’esecutivo3848. Il «Corriere» notava infine che l’esigenza di una svolta era ormai riconosciuta anche dall’opposizione comunista, particolarmente interessata, nella prospettiva di una non impossibile sua futura partecipazione al governo, a non finire in una stanza «dei bottoni» in cui erano stati tolti i bottoni3849.

			La citata ascesa, nel giugno 1981, di Spadolini alla guida del governo concorse tuttavia a rendere la prospettiva di una legge di riforma della presidenza del Consiglio un tema di un certo rilievo per il quotidiano milanese3850. Dal punto di vista delle sue aspettative, riprendendo quanto sostenuto anche dal vicesegretario generale della Camera Guglielmo Negri, l’impressione iniziale fu quella di un certo pessimismo sul fatto che potesse andare a buon fine una «grande riforma», in grado di realizzare sino in fondo quanto previsto dall’articolo 95 della Costituzione (la «fuga in avanti, l’astrattezza, i più impensabili formalismi» erano sempre in agguato «per impedire di sciogliere, con spirito pragmatico, i pochi nodi essenziali da risolvere). Maggiore ottimismo era invece manifestato in merito a una possibile «piccola riforma», volta a imprimere una riorganizzazione degli uffici che consentisse quantomeno al presidente di essere adeguatamente «informato» su quanto poteva «interessare il governo nei rapporti internazionali, nella politica interna, nella vita amministrativa al centro e alla periferia»3851.

			È noto che la riforma fu effettivamente realizzata nell’agosto successivo, attraverso un ordine di servizio del presidente del Consiglio poi definito «storico» dal giornale di via Solferino, per via della costituzione di uno staff di tecnici finalmente «al di fuori della logica della lottizzazione tra partiti» e dell’introduzione di tre dipartimenti strategici per l’«esercizio delle funzioni di coordinamento spettanti al presidente»3852.

			Le stesse certezze e speranze furono ribadite dal giornale milanese alcuni mesi dopo, ricordando che quel provvedimento aveva avuto anche l’indiscutibile pregio di favorire la «ripulitura» di molte «incrostazioni» di tipo spiccatamente clientelare e per nulla prive di costi per il paese3853.

			Meno assidui nella frequenza, ma abbastanza simili nei toni, furono gli interventi proposti nello stesso periodo da altri quotidiani nazionali, che tesero sostanzialmente a individuare in quella pur limitata svolta un passaggio molto utile e anzi necessario alla vita del paese. Fu ad esempio il caso del «Messaggero» di Roma3854, della «Nazione» di Firenze3855, del «Mattino» di Napoli3856, della «Stampa» di Torino, quest’ultima propensa come il «Corriere» ad attribuire un credito non marginale a una riforma che avrebbe finalmente garantito al presidente del Consiglio l’accesso a «informazioni obiettive, tecnicamente adeguate ed aggiornate sui principali problemi del momento»3857. 

			A questo si aggiungeva la convergenza – a suo parere assai positiva – venutasi a determinare, sia pure con qualche riserva, tra i partiti della maggioranza di governo e il Partito comunista:

			A partire dalla seduta odierna, il Senato affronta per tutta la settimana il disegno di legge di riforma della presidenza del Consiglio [...]. Secondo [...] Antonio Taramelli, responsabile del gruppo comunista in commissione, «l’orientamento del Pci è per un voto favorevole, nonostante alcuni dubbi e perplessità». «È sicuramente un passo avanti – ha aggiunto in una dichiarazione all’agenzia Dire – [anche se] si tratta ancora di una riforma parziale rispetto all’art. 95 della Costituzione3858.

			Tutto ormai iniziava del resto a ruotare attorno al tema più generale del ruolo delle leadership, dei loro possibili conflitti con il sistema dei partiti, del come impostare in modo diverso la natura dell’esecutivo. Figure come quelle di Ferruccio Parri e De Gasperi avevano avuto un ruolo «personale» nell’orientare le scelte dell’Italia post-bellica, sul piano interno e internazionale (con ricadute anche sul livello della loro presenza mediatica), mentre il trentennio 1953-1981 era stato contrassegnato da una netta preminenza del ruolo dei partiti, con una messa in secondo piano del possibile protagonismo della presidenza del Consiglio. Ora, con l’approdo alla guida del governo di leader ascrivibili ai partiti che erano stati tra i fondatori del sistema dei partiti nell’Italia prefascista, a partire dal Partito repubblicano italiano e dal Partito socialista italiano, sembrava potersi fatalmente accelerare il processo di crisi della repubblica nata dalle macerie del fascismo. Proprio presidenti del Consiglio come Spadolini e, in seguito, Craxi favoriranno insomma l’emergere di un interesse politico e mediatico per l’inquilino di Palazzo Chigi sostanzialmente assente nel trentennio precedente e probabilmente non estraneo proprio a un – più o meno parziale – processo di rilegittimazione delle leadership.

			4. Le reazioni alla «grande riforma»

			Con il 1988 giunse finalmente l’ora dell’agognata «grande riforma», concretamente attuata dal governo De Mita nell’agosto di quell’anno: una legge (la n. 400 del 23 agosto) di cui paradossalmente i principali quotidiani italiani – complice forse anche il periodo estivo, non particolarmente propizio alla trattazione di complesse tematiche politico-istituzionali – parlarono con rilievo assai modesto.

			Più che il volume degli interventi, a risultare interessanti in questo caso furono soprattutto i loro contenuti, a partire dai richiami abbastanza insistenti, persino tra gli organi di stampa favorevoli al provvedimento, al passato fascista; quasi si trattasse di un marchio che gravava sulla storia del paese rendendo impossibile a quest’ultimo un rapporto normale e maturo con i problemi legati alle funzioni del capo di governo3859.

			Il «Corriere della Sera» fece un esplicito cenno alla questione il 4 agosto 1988, ricordando come De Mita potesse ormai a pieno titolo fregiarsi del rango di «capo del governo», titolo significativo ma che nella sostanza non piaceva a nessuno, essendo ancora «vivo il ricordo» di quando Mussolini aveva introdotto la sua riforma. Proprio per questo – ricordava il giornale – «alla fine della dittatura» la Costituente si era premurata «di non sottolineare troppo il ruolo del presidente del Consiglio», sebbene – e qui il quotidiano milanese riprendeva le parole del futuro presidente della Repubblica e allora ministro senza portafoglio per i Rapporti con il Parlamento, Sergio Mattarella – rafforzare l’esecutivo significasse in fondo null’altro che garantire l’effettiva attuazione alla Costituzione antifascista e l’«efficienza ai centri di decisione politica»3860.

			Gli stessi concetti furono ripresi l’8 luglio su «la Repubblica» da Massimo Riva, all’epoca senatore e presidente del gruppo parlamentare della Sinistra indipendente, che colse l’occasione anche per ricordare quanto fosse in realtà ancora insoddisfacente quella riforma e quanto necessarie fossero ormai diventate molte altre, a partire da quella del regime bicamerale:

			Secondo un calendario di lavori unanimemente concordato il parlamento prima della sospensione estiva dovrebbe licenziare la legge di ristrutturazione della presidenza del Consiglio [...]. Con l’autunno, dunque, il rapporto fra potere legislativo e potere esecutivo dovrebbe poter compiere un significativo salto di qualità. Non più raffiche di decreti-legge esposti al duplice abuso: del governo, di infilarci le materie più svariate e di reiterarli a suo arbitrio, e del parlamento, di pronunciarsi sui medesimi a suo piacimento e capriccio infischiandosene del termine costituzionale dei sessanta giorni. [...] Un bel passo innanzi, non c’è dubbio. Ma che non rende meno legittima e fondata una generale impressione di scetticismo diffusa nel paese quanto a tempi e contenuti della reclamizzata stagione delle riforme. [...] Bene che si chiuda il capitolo della legge sulla presidenza del Consiglio [...], ma non s’era detto che il cuore della stagione delle riforme doveva riguardare i nodi cruciali del sistema politico?3861

			Due settimane dopo, quando – in seguito al suo trasferimento al Senato – la nuova legge sembrava ormai avere imboccato un punto di non ritorno (ma il provvedimento sarebbe poi dovuto ancora ritornare alla Camera per il definitivo passaggio), il giornale di Eugenio Scalfari ne diede un nuovo annuncio, citando a sua volta le parole di Mattarella:

			Il Senato ha approvato ieri sera la riforma della presidenza del Consiglio [...]. Si tratta d’un provvedimento da tempo maturo (se ne parla da sette anni), e forse proprio per questo nel programma di governo è stato dato in qualche modo per acquisito. [...] Il presidente del Consiglio concentrerà una serie di poteri di coordinamento e propulsione dei singoli ministeri, senza tuttavia diventare organo monocratico. Viene formalizzata la figura del vicepresidente del Consiglio, consolidata la presenza del Consiglio di gabinetto. [...] Ma, soprattutto, i decreti legge vengono limitati; resi omogenei nei contenuti; non ripetibili. [...] Questa legge, ha spiegato a palazzo Madama il ministro dei Rapporti col Parlamento, Sergio Mattarella, è il risultato dell’azione dei governi succedutisi negli ultimi sette anni, ed è significativo che si tratti di governi che hanno avuto una direzione proveniente da diverse forze politiche. Ha come obiettivo quello di ripristinare l’efficienza del circuito delle decisioni politiche, per restituire al sistema la capacità di produrre orientamenti e consentire chiare assunzioni di responsabilità3862.

			Concluso anche il successivo passaggio alla Camera, fu Eugenio Occorsio – figlio del magistrato Vittorio, assassinato il 10 luglio 1976 da terroristi di estrema destra – a riassumere sul giornale romano la logica e gli obiettivi di una riforma divenuta a suo parere tanto indispensabile quanto pervicacemente poco attraente per l’opinione pubblica (e, di riflesso, per lo stesso mondo dei media).

			Chissà perché, ha finito con il passare quasi in sordina. Ripetutamente indicata come una pietra miliare nella rivitalizzazione dell’apparato burocratico italiano, prima da Spadolini, poi da Craxi e infine da De Mita, la riforma della presidenza del Consiglio è stata approvata in via definitiva dalla Camera in un torrido pomeriggio di fine luglio. Il giorno dopo, niente prime pagine salvo qualche microscopico richiamo, appena qualche lontana eco delle polemiche che aveva ispirato. Eppure erano decenni che se ne discuteva. [...]. Ma cosa c’è di veramente nuovo e importante in questa riforma? [...] Al presidente del Consiglio viene riconosciuto un potere di primus inter pares fra i ministri. Non è esattamente una superiorità gerarchica come quella del primo ministro inglese ma una posizione preminente a garanzia dell’unità del governo [...]; così si darà vita a un sistema più giusto e razionale, si libererà il Parlamento dall’obbligo di discutere una legge per qualsiasi necessità dando quindi spazio ai problemi più seri e si porrà un argine al proliferare dei decreti emessi dai vari ministeri.

			Non secondari erano del resto i problemi che gli autori della riforma avevano dovuto affrontare, senza riuscire mai a risolverli completamente, a partire da quelli legati agli oneri finanziari e al costo del personale, soprattutto in considerazione del fatto che, secondo Occorsio, «le centinaia di impiegati a vario titolo assunti dalla presidenza e poi spediti nelle più varie sussidiarie» erano riuniti in un unico ruolo, rispondevano a un’unica direzione del personale e venivano conseguentemente pagati allo stesso modo: troppo!3863

			A riprova della rilevanza attribuita al tema, anche negli anni successivi vari giornali italiani ritorneranno sulle questioni degli emolumenti – e delle modalità di assunzione – del personale della presidenza del Consiglio. 

			A tracciare sul quotidiano romano un bilancio di questi e di altri effetti della riforma fu ad esempio, nel febbraio 1992, Concita De Gregorio, che espresse giudizi particolarmente critici soprattutto in merito alla questione del personale della presidenza. A essere esecrati erano in particolare i frequenti casi di segretarie diventate dirigenti e di generali e colonnelli a riposo richiamati con qualche legge speciale e poi trattenuti fino al momento del «ricalcolo» della loro liquidazione.

			La riforma che non c’è porta il numero 400 dell’88, è l’unica riforma istituzionale di questa legislatura oltre a quella sugli enti locali, è una legge partorita dopo cinque anni di lavoro e passata dall’82 in poi dalla gestazione dei governi Spadolini, Craxi, De Mita. [...] Oggi qualcuno tra i giuristi che l’hanno scritta parla di «catastrofiche inottemperanze». Perché? [...] Il problema è che quella legge stabiliva il coordinamento tra i vari settori della presidenza e la trasparenza amministrativa. «Invece – commenta Michele Marino del sindacato dirigenti statali – abbiamo un ministero della peggiore specie dove nessuno sa nulla degli altri [...]». Questo della poca trasparenza è un fenomeno che si traduce, per esempio, nel fatto che nessuno sa dire con esattezza quanti siano i dipendenti [...]. Nessuno, alla presidenza, sa spiegare perché il personale per il dipartimento per il Mezzogiorno sia da considerarsi «in ruolo aggiunto». Sembra di capire «aggiunto alla cifra prevista dalle leggi», stravaganza che si somma al fatto che la loro indennità di rischio è tripla rispetto a quella degli altri dipendenti3864.

			Una serie di vizi genetici sembrava insomma continuare a gravare, come una sorta di maledizione, sulla presidenza del Consiglio, perennemente condizionata dalle inerzie e dalle opposizioni messe in atto dal suo personale, dal disinteresse dell’opinione pubblica per i suoi problemi di funzionamento, da un serie di azioni messe in atto dai partiti per limitare o depotenziare ogni suo concreto tentativo di riforma.

			Né va trascurato che l’articolo di De Gregorio – e altri dello stesso tenore, comparsi sui quotidiani dell’epoca – si andava a inserire nel quadro di un biennio, quello 1992-1994, molto movimentato sotto il profilo delle riforme istituzionali, segnato dall’approvazione della nuova legge elettorale, poi ribattezzata dal politologo Giovanni Sartori «Mattarellum», e dal passaggio da una democrazia proporzionale a una maggioritaria «all’italiana», fondata proprio su un auspicato maggiore protagonismo del presidente del Consiglio e sulla sua scelta – pur non formalmente istituzionalizzata – prima delle elezioni. 

			Sotto questo punto di vista, quello compiuto dal governo De Mita nel 1988 fu anche l’ultimo tentativo di adeguare le strutture di una «Repubblica dei partiti» ormai gravata da forti elementi di inefficienza a una nuova possibile tipologia di rapporti tra esecutivo, Parlamento e partiti. Sono ben noti gli effetti prodotti da queste trasformazioni sulle elezioni del 1996 e del 2001, quando due coalizioni si presenteranno con un loro candidato alla presidenza e con un loro programma condiviso: vero e proprio «vincolo non scritto» per il presidente della Repubblica, a cui pure – come si è detto – restava formalmente il diritto di indicare la figura a cui affidare l’incarico di governo. Quelli che ne deriveranno, merita forse ricordarlo, saranno alcuni tra i più longevi e stabili governi della storia politica italiana del dopoguerra: il Prodi I del 1996-1998, il Berlusconi II del 2001-2005, il Berlusconi IV del 2008-2011.

			5. I «rischi» del presidenzialismo

			Nel 1999, in piena stagione maggioritaria, videro la luce i decreti nn. 300 e 303, in esecuzione dell’articolo 11 della legge 15 marzo 1997, n. 59, di Delega al Governo per il conferimento di funzioni e compiti alle regioni ed enti locali, per la riforma della Pubblica Amministrazione e per la semplificazione amministrativa.

			Il decreto 300 disponeva tra l’altro che il primo ministro si avvalesse proprio della struttura della presidenza per esercitare, in forma organica e integrata, le funzioni di impulso, indirizzo e coordinamento a lui attribuite; il 303 aggiungeva una forte connotazione funzionalista alla presidenza stessa, che veniva dotata di un apparato in grado di supportarla nelle sue funzioni.

			Come era avvenuto anche nei due decenni precedenti, buona parte della stampa italiana si espresse favorevolmente rispetto a quei provvedimenti, che sembravano effettivamente andare nella direzione di un miglioramento dell’efficienza dell’ufficio. Non mancarono, peraltro, anche i rilievi critici, come ad esempio quelli espressi da Antonella Rampino sulla «Stampa» del 30 luglio 1999. 

			Pur lodando le trasformazioni introdotte dal governo D’Alema, l’autrice pose in particolare l’attenzione sul clima generale della discussione, presto trasformatasi in «un rafting in canoa», soprattutto dal momento in cui l’attenzione era caduta sul «personale di Palazzo Chigi», che aveva tradizionalmente diritto all’«assegno» ed era per questo «pagato un bel po’ di più rispetto ai ministeriali normali»: temi – come abbiamo visto – ricorrenti nei dibattiti giornalistici sulle riforme di Palazzo Chigi, in cui era spesso enfatizzata l’azione di resistenza al cambiamento attuata sia dal personale della presidenza (che nella fattispecie, secondo Rampino, se fosse stato dirottato verso una serie di super-ministeri, avrebbe visto il proprio stipendio considerevolmente «decurtato») sia dagli stessi ministri, tradizionalmente gelosi delle proprie prerogative3865.

			Ma all’orizzonte si profilava anche un altro elemento nuovo, che avrebbe contribuito ad accrescere l’interesse della stampa per il tema: il fatto che prospettive di cambiamento come quella del presidenzialismo fossero ormai realizzabili anche da alleanze organiche di centro-destra, per la prima volta salite al governo nel maggio 1994 in seguito alla vittoria elettorale del leader di Forza Italia Berlusconi.

			Soprattutto in corrispondenza del terzo esecutivo a guida berlusconiana (2005-2006), segnato dall’approvazione di un provvedimento, pubblicato sulla «Gazzetta Ufficiale» del 18 novembre 2005 e noto come legge di Modifica alla parte II della Costituzione (approvata con i soli voti della maggioranza di centro-destra), a essere in particolare enfatizzati dai giornali di opposizione furono proprio i rischi di una «svolta presidenzialista» ispirata da un siffatto governo. «la Repubblica», mutuando le argomentazioni proposte in un suo volume da Alessandro Pizzorusso, accademico dei Lincei e docente di diritto pubblico a Pisa, propose per l’occasione un nuovo ed esplicito richiamo al passato fascista:

			Un partito erede della tradizione fascista. Un movimento anti-meridionalista. Un’azienda di pubblicità prestata alla politica. Eccoli i «nemici della Carta». [...] Nell’ultimo volume («Leggi costituzionali e di revisione costituzionale», Zanichelli), Alessandro Pizzorusso, accademico dei Lincei e professore di diritto pubblico a Pisa, lancia accuse precise. Lo studioso punta il dito contro tre partiti della Cdl: Lega, An e Forza Italia. «Quest’ultimo – scrive l’autore – è il frutto di una costruzione artificiale», organizzato come «un’azienda di pubblicità commerciale». L’attacco del Polo alla Costituzione comincia nel 1994 [...]. Ma è dal 2001 che lo scontro si palesa. [...] Lo scontro più violento è con la magistratura penale. Un attacco che ha il suo coronamento con la riforma dell’ordinamento giudiziario: «un ritorno a soluzioni osservate al tempo della monarchia costituzionale e rafforzate durante il fascismo». Questa «guerra tra istituzioni» si chiude con la riforma della Costituzione. «La riforma di governo che da essa risulta – scrive Pizzorusso – appare ritagliata su misura dell’attuale leader, cui vengono attribuiti poteri tali da consentirgli sia di controllare i suoi oppositori sia di obbligare i suoi alleati a sostenerlo». Un presidenzialismo «assai più spinto di tutti quelli attualmente previsti, che realizza una concentrazione di poteri in un leader, tale da farne un dittatore, un dittatore democratico»3866.

			Gli stessi concetti furono espressi il mese successivo dall’organo ufficiale dei Democratici di sinistra, «l’Unità», che fece riferimento a tutti i possibili rischi insiti in un progetto presidenzialista quando alla guida del paese si trovava un uomo di destra. Prendendo spunto dalla cerimonia di donazione, da parte di Pietro Ingrao, del suo archivio al Centro per la riforma dello Stato, Bruno Gravagnuolo scrisse al riguardo:

			«Nella mia vita ho parlato tanto delle leggi e ancora adesso ne parlo. Però non è che ci creda tanto». Battuta finale e paradossale di Pietro Ingrao, in una fine pomeriggio da ospite d’onore un po’ «anarco-libertario». [...]. Ma non c’è solo questo cavallo di battaglia «specialistico» in un Ingrao che si racconta in panni di artefice e animatore del Crs, l’associazione nata nel 1972 sotto la presidenza di Terracini e poi lanciata da Ingrao dal 1980 in poi. [...] Non ci vuol molto a riconoscere che quel Crs di Ingrao aveva capito quel che c’era da capire, benché non sia riuscito a incidere più di tanto sulla politica concreta. E benché molte delle soluzioni prospettate, pur acute e in controtendenza, mostrassero limiti e pericoli. Un esempio su tutti: la proposta di Governo Costituente del 1985, elaborata in Crs e proposta al Pci. Lì c’erano sì il maggioritario, i poteri della presidenza del Consiglio, lo statuto nuovo del Parlamento. [...] Ma c’era anche il Presidenzialismo, che con coraggio Ingrao e il Crs contendevano all’offensiva craxiana, ma che restava (e resta) un rischio mortale se brandita da destra, potenzialmente antiparlamentare in ogni caso3867.

			È ben noto l’esito finale del tentativo concretamente portato avanti dalla maggioranza di centro-destra per dare vita a un «governo del primo ministro» (o, se si vuole, a un «premierato forte», fondato su una sua più spiccata legittimazione popolare, tale da rafforzarne la posizione rispetto al Parlamento): un referendum costituzionale – il secondo della storia della Repubblica – svoltosi il 25-26 giugno 2006, due mesi dopo la sconfitta elettorale della stessa maggioranza parlamentare che aveva introdotto la riforma.

			Quel referendum, richiesto a gran voce da un vasto schieramento, deciso a opporsi a una legge che avrebbe di fatto modificato 53 degli 80 articoli della parte organizzativa della Carta costituzionale, fu vissuto con notevole partecipazione anche da un alto rappresentante del mondo istituzionale, il presidente emerito della Repubblica Oscar Luigi Scalfaro, sui cui proprio l’organo diessino scrisse.

			È Oscar Luigi Scalfaro a lanciare l’ultimo appello a non disertare le urne domani e lunedì. Il presidente emerito della Repubblica lo fa dal palco della manifestazione che chiude la campagna referendaria per il «no», a piazza Farnese. Sventolano le bandiere tricolore e quelle dei partiti del centrosinistra, quelle della Cgil, della Cisl, della Uil, dell’Arci. [...] 

			Poi Scalfaro chiude. Critica le tv private per gli «annunci disonesti e infedeli che servono a mantenere l’ignoranza dei cittadini» su questi argomenti, e poi lancia dal microfono la domanda: «Serve al popolo un presidente del Consiglio onnipotente?» No, è la risposta che gli torna dalla piazza. E Scalfaro, di rimando: «Sì, a qualcuno serve. Siamo ad un presidenzialismo di chi ha la fregola della prepotenza e dell’onnipotenza»3868.

			A questo vasto fronte editoriale, schierato per il no, fece polemicamente riferimento su «il Giornale» Arturo Gismondi, secondo cui il fatto che i maggiori quotidiani del Nord – dal «Corriere della Sera», alla «Stampa», al «Sole 24 Ore» – avessero scelto la linea di opposizione alla riforma dimostrava quanto «gli apparati editoriali e culturali» del paese continuassero pervicacemente, «sordi e ciechi, a guardare a sinistra»3869.

			Il giorno del referendum il «Corriere della Sera», tornato per la seconda volta sotto la direzione di Paolo Mieli, affidò significativamente alla penna di Enzo Biagi l’editoriale di prima pagina: un intervento in cui l’autorevole giornalista romagnolo, preannunciando la sua preferenza per il no, scrisse tra l’altro:

			Non mi fa stare per niente tranquillo la proposta di dare al Presidente del Consiglio più poteri, troppi poteri, rompendo l’equilibrio che c’era. È vero che adesso siamo ben ancorati in Europa, è vero che dai tempi di Benito Mussolini sono passati molti anni, ma i meccanismi di un sistema politico sono delicati, tanto più se abbastanza giovani come il nostro3870.

			6. Conclusioni

			Con l’inizio degli anni Novanta – e con il declino inesorabile di un sistema politico ormai logoro – i leader legati alla nuova stagione furono giocoforza costretti a ripensare un diverso rapporto con i partiti, sia quando ne furono in una certa misura «proprietari», come nel caso di Berlusconi e di Forza Italia, sia quando furono sostanzialmente esterni a essi, come nel caso di Prodi (dovendo per questo dipendere, per il necessario supporto, da precarie coalizioni elettorali). In un paese come l’Italia, alla costante ricerca di un complicato equilibrio tra le esigenze dell’esecutivo e quelle del Parlamento, all’interno di un sistema dei partiti assurto nel dopoguerra a fonte di nutrimento e di legittimazione di entrambi, furono soprattutto tali nuove dinamiche a trovare riscontri sulle pagine dei quotidiani del tempo, all’interno dei quali il discorso sulla riforma della presidenza del Consiglio – segnato da temporanei picchi intervallati da lunghi periodi di quasi indifferenza – tese invece a esprimersi attraverso tratti assai poco stimolanti.

			A ben vedere, l’analisi del rapporto del mondo dei media con la presidenza del Consiglio restituisce mirabilmente i caratteri della «Repubblica dei partiti», consolidatasi in Italia nei decenni che seguirono la leadership degasperiana, tragicamente segnati da eventi sconvolgenti come l’assassinio di Moro, primo leader politico – differentemente dai colleghi di partito che, dopo il 1968, lo avevano preceduto – a tentare di ritornare nel 1974 alla guida del governo non come un «notabile» della Dc ma come l’artefice di una strategia capace di oltrepassare il consociativismo, attraverso un processo fondato su forme di «inclusione consensuale»3871.

			Alcuni anni dopo, come si è visto, accanto all’aprirsi del dibattito sui modi di superamento della cosiddetta «Prima repubblica», prese avvio anche quello sulla riforma della presidenza del Consiglio, rispetto a cui il mondo della stampa tese nel complesso a porsi in un rapporto a cavallo tra saltuaria attenzione, disincantata disillusione, ostentata diffidenza.

			
				
					3835   Tale influenza fu certamente minore in quelli successivi, segnati – all’inizio degli anni Sessanta – da un’ampia diffusione del consumo di televisione e, dagli anni Novanta, da un’estesa affermazione del web, poi seguita, nel primo decennio del millennio, dalla nascita di potenti piattaforme social di informazione, interazione e comunicazione tra cittadini.

				

				
					3836   Solo per fare un esempio, il «New York Times» dedicò a quel discorso un’intera pagina; cfr. Text of Premier de Gasperi’s Speech to the Paris Peace Conference on Italian Draft Treaty, in «New York Times», 11 agosto 1946, p. 39.

				

				
					3837   Sul tema – e, più in generale, su quella stagione politica – sempre illuminante è il volume di P. Scoppola, La repubblica dei partiti. Profilo storico della democrazia in Italia (1945-1990), Il Mulino, Bologna 1991.

				

				
					3838   Cfr. B. Craxi, Ottava legislatura, in «Avanti!», 28 settembre 1979, pp. 1-2. Si trattava di una sollecitazione che faceva seguito ad alcuni stimoli proposti due anni prima dal compagno di partito Giuliano Amato, in particolare in Riforma dello Stato e alternativa della sinistra, in «Mondoperaio», 7-8, 1977, pp. 45-56.

				

				
					3839   S.a., Una proposta per la riforma della presidenza del Consiglio, in «Corriere della Sera», 28 luglio 1981, p. 2.

				

				
					3840   Su questi temi cfr. M. Forno, Il «Servizio informazioni» della Presidenza del consiglio nel primo ventennio repubblicano, in «Passato e presente», XXXI, 2013, 90, pp. 97-114.

				

				
					3841   Cfr. ad esempio in G. Melis, Storia dell’amministrazione italiana (1861-1993), Il Mulino, Bologna 1996, pp. 425-436.

				

				
					3842   Sul tema cfr. P.V. Cannistraro, La fabbrica del consenso. Fascismo e mass-media, con una Prefazione di R. De Felice, Laterza, Roma-Bari 1975; L’amministrazione centrale dall’Unità alla Repubblica. Le strutture e i dirigenti, a cura di G. Melis, vol. IV, Il Ministero della cultura popolare. Il Ministero delle poste e telegrafi, a cura di P. Ferrara, M. Giannetto, Il Mulino, Bologna 1992; M. Forno, La stampa del Ventennio. Strutture e trasformazioni nello stato totalitario, Rubbettino, Soveria Mannelli 2005.

				

				
					3843   Nemmeno va dimenticato che al Servizio informazioni avrebbe prestato la sua opera Aurelio Garobbio, che dal 1933 aveva lavorato come funzionario presso l’Ufficio stampa del capo del governo e aveva poi seguito Mussolini nell’esperienza della Repubblica sociale italiana.

				

				
					3844   Cfr. I governi italiani dal 1943 al 1975, Presidenza del Consiglio dei Ministri, Servizi Informazioni e Proprietà Letteraria, Roma 1976.

				

				
					3845   M. Cotta, F. Marangoni, Il governo, Il Mulino, Bologna 2015, p. 171.

				

				
					3846   S. Cassese, Esiste un governo in Italia?, Officina edizioni, Roma 1980.

				

				
					3847   N. Lupo, Il Governo italiano, settanta anni dopo, in «Rivista AIC», 2018, 3, pp. 150-200, qui 167.

				

				
					3848   N. D’Amico, Presidenza del consiglio: la legge di riforma c’è ma «dorme» in un cassetto, in «Corriere della Sera», 4 maggio 1981, p. 2.

				

				
					3849   Quello dell’assenza dei «bottoni» fu uno dei temi più spesso richiamati dal quotidiano milanese anche negli anni successivi; come ad esempio nell’agosto 1988, alla vigilia dell’effettiva entrata in vigore del decreto di riforma della presidenza del Consiglio, quando il giornale ricordò che tutti gli «illustri inquilini laici» di Palazzo Chigi – presidenti o vicepresidenti come Pietro Nenni, Ugo La Malfa, Giovanni Spadolini e Bettino Craxi – si erano immancabilmente accorti, una volta entrati «nella stanza dei bottoni», di non avere a disposizione i bottoni; cfr. F. Proietti, La stanza dei bottoni? Adesso a Palazzo Chigi c’è, ivi, 4 agosto 1988, p. 2.

				

				
					3850   A. Padellaro, Nuove polemiche sul programma e l’assetto del governo, ivi, 5 luglio 1981, p. 4. Piuttosto decisa divenne anche l’apertura di credito verso Spadolini, che quella riforma avrebbe dovuto realizzarla. Come fu scritto sull’edizione del 24 luglio: «Ce la farà Spadolini a mantenere i suoi impegni? A chi si pone questo interrogativo i suoi stretti collaboratori sono soliti rispondere che ‘il presidente non è tipo che s’arrende con facilità’», cfr. F. Proietti, La riforma della presidenza del Consiglio sta cambiando il «volto» a Palazzo Chigi, ivi, 24 luglio 1981, p. 4.

				

				
					3851   G. Negri, Come riformare la presidenza del Consiglio, ivi, 31 luglio 1981, p. 4.

				

				
					3852   F. Proietti, La presidenza del Consiglio avrà tre dipartimenti di super-esperti, ivi, 23 agosto 1981, p. 1.

				

				
					3853   Si veda F. Cerabolini, Una riforma che premia le competenze, ivi, 15 ottobre 1981, p. 1.

				

				
					3854   Cfr. ad esempio A. Maffey, Volontà politica e consenso sociale, in «Il Messaggero», 9 luglio 1981, p. 1.

				

				
					3855   Cfr. ad esempio Ce. S., Spadolini rifà di sana pianta la struttura di Palazzo Chigi, in «La Nazione», 23 agosto 1981, p. 1.

				

				
					3856   Cfr. ad esempio F. Guizzi, Riforma come leggenda, in «Il Mattino», 26 agosto 1981, p. 1.

				

				
					3857   S. Bonsanti, «Teste d’uovo» a Palazzo Chigi aiuteranno a governare meglio, in «La Stampa», 23 agosto 1981, p. 2.

				

				
					3858   Ibid.

				

				
					3859   Proprio il mondo della stampa e del giornalismo – di cui erano ancora attori alcune grandi firme, come Giorgio Bocca, Indro Montanelli, Enzo Biagi, nati professionalmente durante il Ventennio – era stato del resto tra quelli che, con maggiore forza e pregnanza, negli anni Venti e Trenta del Novecento aveva vissuto l’esperienza dell’irreggimentazione e omologazione forzata delle coscienze. Sul tema cfr. ad esempio i miei volumi, Fascismo e informazione. Ermanno Amicucci e la rivoluzione giornalistica incompiuta (1922-1945), Edizioni dell’Orso, Alessandria 2003, pp. 125-253; Id., Informazione e potere. Storia del giornalismo italiano, Laterza, Roma-Bari 2012, pp. 89-173.
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			Il linguaggio dei presidenti 
di Michele A. Cortelazzo

			1. Il linguaggio dei presidenti del Consiglio: un oggetto di analisi complesso

			È difficile proporre sia un disegno complessivo, sia una descrizione sistematicamente analitica e particolareggiata del linguaggio dei presidenti del Consiglio, analoga a quella proposta per i presidenti della Repubblica3872. Le ragioni sono sia quantitative sia qualitative. Non è solo il gran numero di governi, e quindi di presidenti del Consiglio, che si sono succeduti negli anni repubblicani a rendere complessa una trattazione d’insieme di questo tema; entra in gioco anche l’ampiezza dell’attività politica piena, in ruoli di primo piano ma spesso diversificati, che la maggior parte dei presidenti del Consiglio ha svolto. L’uomo politico3873 che diventa presidente del Consiglio porta nel suo ruolo la fisionomia linguistica costruita in tutta l’attività politica o professionale precedente (spesso come leader di un partito politico o di una sua fazione) ed è difficile prescindere da essa. D’altra parte, sarebbe importante anche valutare il modo in cui l’individuale fisionomia linguistica si travasa, e magari si muta, nel momento in cui l’esponente designato alla presidenza del Consiglio dei ministri assume la carica.

			Contro la realizzazione di un’esposizione capace di tener conto degli aspetti fin qui accennati gioca l’insufficienza degli studi sul linguaggio politico italiano, in particolare della fase repubblicana. Per quanto l’attenzione degli studiosi di storia della lingua italiana sia stata finora posta soprattutto sulle grandi personalità, con le loro peculiarità, a scapito della lingua usata dal complesso degli appartenenti a una parte politica, si possiedono solo delle rappresentazioni isolate del linguaggio di alcuni esponenti politici, spesso troppo guidate da preliminari giudizi di natura ideologica e generalmente condotte ognuna con un proprio metodo, con la conseguenza di impedire un confronto e una sintesi delle diverse descrizioni3874. La ricerca che più ha cercato di osservare, da una prospettiva globale, il linguaggio della leadership3875 ha dovuto affrontare complessi problemi di metodo, a cominciare dalla costituzione di un corpus sufficientemente bilanciato, senza poter offrire concreti squarci analitici sul linguaggio dei singoli leader presi in considerazione (tra i quali dieci esponenti che, in momenti diversi, hanno ricoperto il ruolo di presidente del Consiglio).

			Questo contributo non può che risentire dello stato generale degli studi, dato che, proprio per l’ampiezza del corpus testuale che dovrebbe essere oggetto di analisi, non è stato possibile neppure immaginare l’avvio, per questa occasione, di un esaustivo studio ad hoc, che abbisognerebbe dell’apporto di un folto gruppo di ricerca. Tenuto conto di questo contesto, il contributo sarà articolato in tre parti: dopo un paragrafo preliminare che tratteggerà una questione terminologica, cioè il nome con cui viene designata, nel linguaggio giornalistico, la carica di presidente del Consiglio dei ministri, ci si occuperà di un testo chiave per poter trattare in modo omogeneo l’evoluzione del linguaggio dei presidenti del Consiglio, il discorso programmatico di governo, per concludere con una serie di ritratti linguistici di alcuni presidenti, scelti con un criterio che si basa sulla disponibilità di studi specifici e contempla, quindi, solo indirettamente il valore politico dei presidenti.

			2. Come vengono chiamati i presidenti del Consiglio

			Secondo quanto stabilisce la Costituzione, il capo del governo nell’Italia repubblicana si chiama presidente del Consiglio dei ministri. È un’espressione che ricorre, nella sua completezza, cinque volte (vi si deve aggiungere la dicitura nell’area della firma, per introdurre la controfirma di De Gasperi). Inoltre, una sesta volta (nell’articolo 92) compare nella forma accorciata presidente del Consiglio per evitare un eccesso di ridondanza («Il Governo della Repubblica è composto del Presidente del Consiglio e dei Ministri, che costituiscono insieme il Consiglio dei Ministri»). La denominazione è frutto di un accurato dibattito, originato da una prima proposta incentrata su primo ministro (espressione, come è noto, inclusa nella denominazione del ruolo assunto da Mussolini con la legge del 24 dicembre 1925: capo del governo, primo ministro segretario di Stato) e che si era sviluppata su una serie di alternative, come presidente dei ministri o presidente del governo.

			Se ci trasferiamo dal piano istituzionale a quello dell’uso giornalistico (che può essere assunto come specchio dell’uso comune colto)3876, si nota che inizialmente la stampa usa costantemente la dicitura della Costituzione, nella forma abbreviata di presidente del Consiglio, alternandola a volte, in genere per ragioni di variatio, con primo ministro (in precedenza impiegato per indicare sia figure di epoche storiche precedenti, sia capi di governi esteri, oltre che in riferimento a Mussolini) e, nei primi anni con una frequenza molto bassa, con premier (utilizzato, nel primo quinquennio del dopoguerra, prevalentemente per riferirsi a capi di governi stranieri, a cominciare da quello inglese, ma anche a quello francese, belga, greco, ungherese, sovietico, sudafricano, cecoslovacco, polacco, indiano).

			La distribuzione delle tre forme prioritariamente usate, presidente del Consiglio, primo ministro, premier mostra un’evoluzione di un certo interesse. Se si estraggono dall’archivio della «Stampa» gli articoli che presentano le sequenze formate da ognuna delle tre espressioni citate, seguite dall’aggettivo italiano, si ottiene la seguente distribuzione articolata per decenni. I dati sono presentati in termini assoluti nella Tabella 1. 

			Tabella 1. Distribuzione delle denominazioni attribuita al presidente del Consiglio italiano – valori assoluti (elaborazione dei dati desunti dall’archivio storico della «Stampa»)

			
				
					
					
					
					
				
				
					
							
							
							Presidente del Consiglio

						
							
							Primo ministro

						
							
							Premier

						
					

					
							
							1945-1954

						
							
							159

						
							
							63

						
							
							47

						
					

					
							
							1955-1964

						
							
							267

						
							
							74

						
							
							25

						
					

					
							
							1965-1974

						
							
							156

						
							
							12

						
							
							13

						
					

					
							
							1975-1984

						
							
							308

						
							
							43

						
							
							17

						
					

					
							
							1985-1994

						
							
							323

						
							
							40

						
							
							42

						
					

					
							
							1995-2006

						
							
							295

						
							
							86

						
							
							522

						
					

				
			

			La presentazione dei dati assoluti non tiene conto delle variazioni, nel corso del tempo, della foliazione del giornale e di eventuali oscillazioni dell’interesse del giornale per le attività della presidenza del Consiglio. Risulta quindi opportuno osservare la distribuzione percentuale delle tre denominazioni sul totale delle denominazioni investigate. I risultati sono rappresentati nella Tabella 2.

			Tabella 2. Distribuzione delle denominazioni attribuita al presidente del Consiglio italiano – valori percentuali (elaborazione dei dati desunti dall’archivio storico della «Stampa»)

			
				
					
					
					
					
				
				
					
							
							
							Presidente del Consiglio

						
							
							Primo ministro

						
							
							Premier

						
					

					
							
							1945-1954

						
							
							59,11

						
							
							23,42

						
							
							17,47

						
					

					
							
							1955-1964

						
							
							72,95

						
							
							20,22

						
							
							6,83

						
					

					
							
							1965-1974

						
							
							86,19

						
							
							6,63

						
							
							7,18

						
					

					
							
							1975-1984

						
							
							83,70

						
							
							11,68

						
							
							4,62

						
					

					
							
							1985-1994

						
							
							79,75

						
							
							9,88

						
							
							10,37

						
					

					
							
							1995-2006

						
							
							32,67

						
							
							9,52

						
							
							57,81

						
					

				
			

			Emerge un’evoluzione interessante, che vede prefigurarsi una tripartizione cronologica. Vi è un primo periodo, quello corrispondente al primo decennio del dopoguerra, nel quale si osserva un processo ancora incerto di assestamento dell’ambito nozionale che ci interessa: prevale la dicitura ufficiale di presidente del Consiglio, ma risultano usate con frequenza anche le due alternative (ma una periodizzazione più fine, per quinquenni, vede una scarsissima presenza di premier nel primo quinquennio). Nei decenni successivi si verifica un ampio consolidamento di presidente del Consiglio, che negli anni della prima fase politica repubblicana3877 (fino al 1994) mostra di sostituire parzialmente primo ministro. La frequenza relativa delle occorrenze di primo ministro e premier presenta in quegli anni un andamento oscillante.

			È negli anni successivi al 1994 che muta radicalmente la distribuzione delle forme: presidente del Consiglio diventa forma minoritaria, primo ministro non si allontana dai valori acquisiti nei decenni precedenti (dove la forma si colloca quasi sempre attorno al 10%), premier diventa la forma di gran lunga maggioritaria. 

			L’andamento è confermato dall’osservazione delle sequenze formate da premier seguito dal nome del presidente del Consiglio: le occorrenze sono numerose in riferimento ai presidenti della fase più recente (premier Berlusconi: 984 articoli; premier D’Alema: 234; premier Amato: 109; premier Prodi: 116), pressoché inesistenti in riferimento ai presidenti della fase precedente (solo con Cossiga, Craxi e Andreotti si superano le dieci occorrenze).

			Anche le denominazioni del presidente del Consiglio si adeguano, quindi, a linee di tendenza generali della lingua italiana, e della lingua politica, degli ultimi decenni3878. Come in altri ambiti d’uso della lingua italiana, si sta verificando un’ampia espansione dell’uso di anglismi, anche a scapito di denominazioni consolidate. Nella stampa, e di conseguenza nel linguaggio comune, sia pure colto, ai nomi come sono stabiliti nelle fonti normative si preferiscono nomi di origine inglese, che fanno riferimento a sistemi statuali diversi. Se, come si è visto, negli anni Novanta la frequenza d’uso di premier è esplosa dopo un lungo periodo di uso minoritario, negli stessi anni si affaccia (prima di tutto in riferimento al campano Antonio Rastrelli) il ricorso a governatore per denominare il presidente della Giunta regionale.

			3. I discorsi programmatici di governo

			Come è noto, una volta nominati dal capo dello Stato, i presidenti del Consiglio presentano ai due rami del Parlamento gli obiettivi del loro governo, per ottenere la fiducia delle due Camere. Lo fanno con un discorso, il discorso programmatico di governo, che è uno dei discorsi istituzionali caratteristici della nostra vita politica. Come accade ai discorsi istituzionali, si è formata negli anni una consolidata consuetudine redazionale, così descritta da Chiara Di Benedetto3879: esiste una formula di apertura (generalmente stabile, ma con qualche guizzo di personalizzazione da parte di qualche presidente), una sezione introduttiva, nella quale una componente fondamentalmente cerimoniale si associa all’enunciazione dei principi ideali o del contesto politico a cui fa riferimento il governo, per arrivare al cuore del discorso, dove vengono citati intenti e programmi. La conclusione, in gran parte formulare, contiene, oltre ad altre espressioni di rito, la richiesta della fiducia.

			Questo tipo di testo presenta, in tutta la storia repubblicana, degli elementi invarianti, relativi sia al contenuto (che è costituito dall’esposizione del programma del governo), sia all’uditorio (almeno l’uditorio primario), che è costituito dal Parlamento. Variano, invece, la collocazione politica del presidente e del suo governo, la personalità del presidente, lo spirito del tempo (che coinvolge sia i temi che risultano apparire di volta in volta in primo piano, sia le consuetudini stilistiche). Per valutare se uno di questi fattori risulta prevalente sull’altro, si può procedere a una lettura «da distante» dei testi, una lettura, cioè, effettuata dal computer con programmi specifici e analizzata con strumenti di natura quantitativa. Il risultato di questa lettura da distante può essere rappresentato da un grafico basato sull’«analisi delle corrispondenze», che riflette visivamente, in termini di vicinanza su un piano cartesiano, la similarità dei testi analizzati. La rappresentazione visiva è stata presentata, fino al quarto governo Berlusconi, nel contributo di Chiara Di Benedetto e fino al governo Renzi in un mio lavoro3880.

			Il risultato, aggiornato il quadro con i discorsi dei governi Gentiloni, Conte I e II, Draghi, è che i discorsi programmatici di governo si dispiegano secondo un ordine sostanzialmente cronologico, che vede raggrupparsi nel secondo quadrante (in alto a sinistra) i discorsi degli anni Quaranta-Sessanta (con l’eccezione del primo governo Moro, che si avvicina ai discorsi successivi, mentre entrano qui i due governi Andreotti del 1972, che risultano più vicini ai governi precedenti), nel terzo quadrante (in basso a sinistra) i discorsi degli anni Sessanta-Settanta e dei primissimi anni Ottanta; nel terzo (in basso a destra) i discorsi degli anni Ottanta-Novanta (dal primo governo Craxi al primo governo Prodi, ma senza il primo governo Berlusconi), con l’intrusione del governo Monti e del Conte II, nel primo (in alto a destra) i discorsi dal Berlusconi I in poi (con l’eccezione dei governi già citati, ma con l’intrusione, sia pure in posizione marginale, dell’Andreotti IV). In questo quadrante, il discorso di Renzi si pone in posizione del tutto lontana dagli altri, mostrando la più grande originalità tra tutti i discorsi analizzati.

			Questa lettura da distante mostra che a determinare la forma linguistica e testuale dei discorsi programmatici di governo non è tanto la personalità del presidente del Consiglio (Andreotti viene collocato in tutti e quattro i quadranti), né la sua collocazione ideologica (i discorsi di Berlusconi sono vicini ai discorsi di D’Alema). A indirizzare temi, contenuti e stile del discorso programmatico sono, dunque, i temi che la società propone a chi è chiamato a governare, oltre alle consuetudini linguistiche che si impongono sugli uomini politici (su tutti gli uomini politici) in un determinato momento temporale.

			Se si cerca di interpretare la collocazione nei quattro quadranti alla luce dei fattori stilistici, si possono etichettare i discorsi del secondo quadrante come quelli caratterizzati dallo stile tradizionale, quelli del terzo come i discorsi monopolizzati dal politichese, quelli del quarto come i discorsi che risentono degli effetti dell’innovazione comunicativa craxiana, quelli del primo come i discorsi successivi all’innovazione berlusconiana.

			Se, poi, si affianca alla visione «da distante» l’analisi che proviene dalle riflessioni qualitative, risulta decisivo il discrimine tra il quarto e il primo quadrante. Secondo l’ipotesi di Di Benedetto, il discorso programmatico di governo ha visto, nell’ultimo periodo (rappresentato nel primo quadrante), un’evoluzione originata dalla consapevolezza, da parte dei presidenti del Consiglio, dell’esistenza, soprattutto grazie alla mediazione delle televisioni, di un secondo uditorio, che si affianca a quello primario dei parlamentari: l’uditorio degli elettori (alcune spie testuali mostrano che sia Berlusconi sia Prodi nei loro discorsi fanno riferimento, sia pure indiretto, proprio all’elettorato). Questo, tuttavia, non fa venire meno la forza omogeneizzante del tipo di testo (una forza particolarmente robusta nei discorsi istituzionali). È una forza omogeneizzante che si riflette anche sulla lingua, come ricorda Serianni: «È significativo che, anche quando questo nuovo attore [l’elettorato] entra sempre più prepotentemente in scena e sembra travalicare il ruolo di intermediazione costituzionalmente delegato al Parlamento, il senso di una lingua sorvegliata, conforme alla tradizione scritta, non si sia dissipato».

			4. I profili linguistici di alcuni presidenti del Consiglio

			4.1 Una selezione necessaria

			I 67 governi repubblicani sono stati presieduti da 30 diversi presidenti del Consiglio. Non è possibile esporre in questa sede, sia pure in forma di abbozzo, la fisionomia linguistica di ciascuno di essi. È stata necessaria una selezione, che si è basata sull’esistenza di studi su lingua e retorica a cui far riferimento. Sono stati esclusi quanti, successivamente, sono stati eletti presidenti della Repubblica (Segni, Leone, Cossiga, Ciampi), per i quali si rimanda al profilo tracciato in altra sede3881. I presidenti del Consiglio oggetto di una considerazione più puntuale sono De Gasperi, Moro, Craxi, De Mita, Berlusconi, Prodi, Renzi, Conte.

			Vi è una certa correlazione tra l’interesse dei linguisti e la rilevanza storico-politica degli uomini politici di cui è stata analizzata la lingua. È vistosa, però, l’assenza di Andreotti, che non è stato oggetto di analisi probabilmente per ragioni intrinseche, e cioè la sua laconicità, il suo trincerarsi dietro battute, aforismi, riferimenti proverbiali (di lui sono noi due motti, «Il potere logora chi non ce l’ha» e «A pensar male degli altri si fa peccato ma spesso ci si indovina», attribuibili però il primo a Charles-Maurice de Talleyrand-Périgord, il secondo ad Achille Ratti, Pio XI, che l’ha tratto però, dalla saggezza popolare lombarda). La collocazione dei suoi discorsi in tutti i quadranti, nell’analisi delle corrispondenze, fa intuire la complessità del suo attento uso della lingua.
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			4.2 Alcide De Gasperi

			Per definire la lingua e la retorica di Alcide De Gasperi si potrebbero usare le parole con cui lui stesso ha definito, nel 1950, lo stile dei discorsi programmatici di governo: un’«esposizione, per natura arida e scarnita» o quelle di Ludwig Erhard (il futuro cancelliere tedesco): «Non fu mai un abile parlatore, ma proprio per questo la sua parola fu convincente, perché rivelava la purezza d’un animo che portava avanti valori e ideali». Del resto, abbiamo una lucida autorappresentazione delle scelte linguistiche dello statista, affidate a un appunto reso noto da Giorgio Tupini3882. De Gasperi racconta che, nauseato dalla retorica del regime fascista, decise di «parlare e scrivere semplicemente e concretamente, mirando a convincere più che a trascinare, a persuadere più che a far[si] applaudire». Da questo discende, secondo questo sprazzo di autobiografia linguistica degasperiana, lo «stile spezzato e nervoso, talvolta asintattico che un pubblico attento accetta e comprende, ma cui certi avversari che si ritengono letterati non risparmiano critiche».

			Il carattere sobrio e misurato dello stile degasperiano (del tutto analogo a quello del presidente della Repubblica del tempo, Luigi Einaudi) e, soprattutto, il livello alto al quale si situa il suo eloquio è pienamente rispecchiato nei suoi interventi al Parlamento. Serianni ha osservato, nei suoi discorsi programmatici, l’emergere di forme presto cadute in desuetudine, come il dimostrativo codesto («in codesta Camera», «codest’Assemblea»), usato non nella sua funzione deittica canonica (per indicare, cioè, un referente vicino all’interlocutore ma lontano dal parlante), bensì allo scopo di alzare il tono stilistico del discorso. Fa parte della sobrietà dello stile di De Gasperi nei discorsi istituzionali lo scarso ricorso alle figure retoriche o la scarsa innovatività di quelle comunque usate, che a volte scivolano nella stereotipia («elevata temperatura psicologica» «la Repubblica italiana ne soffre come di una insufficiente ossigenazione», «la Repubblica italiana [...] spera fino all’ultimo che la democrazia internazionale le sia madrina; le sarà invece suocera?»). È lo stesso presidente del Consiglio che denuncia, sia pure indirettamente, la debolezza delle sue creazioni metaforiche, dal momento che almeno in un caso si scusa con i suoi ascoltatori: «Ferma è la nostra fede nel ritmo possente dei nostri motori (scusate l’immagine)».

			Più complessa, e certamente meritevole di approfondimenti, l’impostazione argomentativa e persuasiva dei suoi discorsi fuori dal Parlamento. Da una parte è stato (sempre da Serianni) opportunamente commentato il noto incipit del discorso alla Conferenza di pace a Parigi (10 agosto 1946: «Prendendo la parola in questo consesso mondiale, sento che tutto, tranne la vostra personale cortesia, è contro di me»), nel quale l’utilizzo, altrove poco usuale (in De Gasperi e nei suoi immediati successori), della prima persona singolare fa da efficace contrasto all’austerità della nozione espressa e della forma utilizzata. Ma più interessante, anche se finora descritta in termini ancora insufficienti, è la lingua non più del De Gasperi statista, ma del De Gasperi leader della Democrazia cristiana, che parla nelle riunioni del partito e, soprattutto, nei comizi.

			Il fondo è lo stesso dei suoi discorsi parlamentari, come ricorda la figlia Maria Romana (intervistata da Barbara Speca, per la testata online «Futuro Europa», il 22 febbraio 2014)3883, che collega lo stile paterno alla formazione ricevuta in «una scuola diciamo più severa qual era la scuola austriaca» (con una prospettiva che è contraddetta dalle annotazioni rese pubbliche da Tupini, nelle quali De Gasperi dichiara che la sua convinzione di dover «cercare sempre, al di là delle forme e delle complicazioni, il nocciolo delle cose» deriva «da un antico consiglio, venuto più dalla esperienza della vita che dallo studio della scuola o dai libri»). 

			Anche quando si trattava di comizi, il discorso, per De Gasperi, doveva essere sorretto da un ragionamento molto serrato, che colloca comunque le dichiarazioni pubbliche degasperiane nell’alveo del discorso politico didascalico-argomentativo (che si oppone al discorso polemico)3884. I discorsi di piazza sono ancorati a una base argomentativa e razionale e sono fondati su asserzioni che si presentano come «sentenze prescrittive, didascaliche, lapidarie», la cui solennità è accresciuta dal campo da cui sono tratte alcune significative espressioni figurali, quello biblico ed evangelico3885. Questo atteggiamento di fondo, però, non impedisce l’introduzione di forti componenti polemiche nei confronti dell’avversario politico, soprattutto in momenti politici caratterizzati da forte contrapposizione. È accaduto, per esempio, nella campagna elettorale del 1948, nella quale De Gasperi si impegna in una strategia comunicativa diretta a delegittimare l’avversario politico, che viene trasformato da competitore elettorale a nemico interno. In questo quadro soprattutto le scelte lessicali sono uno strumento fondamentale per istituire una polarizzazione estremizzante del discorso, con l’istituzione di contrapposizioni radicali sia sul piano pronominale (noi/loro o noi/voi), sia su quello lessicale (con marcate opposizioni semantiche pace/guerra, libertà/dittatura, ordine/sovversione) oppure con l’attribuzione agli avversari di caratterizzazioni fortemente negative (con epiteti come disgregatore, demolitore, mortale, verbi come tradire, camuffarsi, nascondersi, mascherarsi, locuzioni come quinta colonna) e, all’opposto, con l’attribuzione al suo campo, o a se stesso, di denominazioni intrinsecamente positive (come combattente per la libertà)3886. 

			4.3 Aldo Moro

			Il linguaggio di Moro3887 può essere identificato come l’espressione più elaborata di quella forma nebulosa di linguaggio politico, al limite della criptolalia, che è stata denominata «politichese». Si è trattato, come è noto, dell’esito più coerente di quel paradigma della superiorità, che ha governato la comunicazione politica della Prima repubblica. In questo quadro, il linguaggio di Moro rappresenta il prodotto più emblematico di un’intera generazione politica, che ha ampiamente condiviso lo stesso modello linguistico. Non è un caso che, a proposito dei discorsi programmatici di governo, Di Benedetto sottolinei più volte che dall’analisi complessiva dei discorsi programmatici di governo emerge una stretta affinità tra Moro e Rumor (per quanto appartenessero a diverse correnti democristiane), che si evidenzia sia nelle scelte lessicali, sia nell’adozione di alcune tematiche (che possono giungere fino alla ripresa, quasi letterale, da parte di Rumor di qualche frase di Moro).

			L’espressione più evidente dell’oscurità della lingua politica di Moro emerge dal lessico, dove occorrono espressioni vaghe, ambigue, polisemiche o ossimoriche, in un processo ormai proverbialmente rappresentato dall’espressione convergenze parallele (a indicare, come è noto, il processo con cui partiti ideologicamente diversi, se non addirittura contrapposti, convergono verso obiettivi strategici comuni, senza però rinunciare alle differenze che li caratterizzano). Poco importa che l’espressione, in questa forma divenuta proverbiale, non sia stata mai proferita da Moro: di Moro era il concetto e sue sono anche espressioni del tutto analoghe, come cauta sperimentazione, equilibri bilanciati, strategia dell’attenzione, flessibilità costruttiva, governo della non sfiducia (ma il modulo era seguito anche da altri esponenti politici, specialmente democristiani, come l’Andreotti dei casti connubi o del governo delle autonomie parallele, ma anche il socialista Francesco De Martino degli equilibri più avanzati).

			Ma il politichese ha anche un’indubbia componente sintattica. Serianni ne ha mostrato un bell’esempio tratto dal discorso programmatico di governo del 1963: 

			La polemica su questo terreno ha forse avuto punte eccessivamente aspre ed ingiuste, tenendo conto della larghissima fascia di pubblici amministratori che adempiono i loro doveri con competenza, impegno, assoluta rettitudine. Sarebbe ingiusto rimbalzare con genericità faziosa il sospetto su così gran numero di servitori dello Stato per il cui spirito di sacrificio e per la cui dedizione l’amministrazione assolve tuttora il suo compito, assicurando la continuità dello Stato. E tuttavia deprecabili episodi inducono a ribadire l’impegno di moralizzare la vita pubblica, il che è del resto prevedibile in forza di opportune riforme della pubblica amministrazione, le quali rendano, se non impossibili, almeno assai più difficili gli abusi e le scorrettezze che vengano lamentati e riducano quelle zone d’ombra nelle quali alligna la confusione e conseguentemente lo sperpero del denaro pubblico. Questo Governo, pertanto, insieme con l’improrogabile azione riformatrice, si propone fermamente di svolgere un’adeguata azione preventiva, di stabilire tempestivi ed efficaci controlli, di intervenire con assoluto rigore, un rigore che sia anche esemplare, per reprimere ogni illecita attività che, nonostante tutto, si dovesse verificare.

			Il brano è composto da quattro frasi, rispettivamente di 31, 38, 62, 44 parole. La lunghezza delle frasi non è sempre indice di complessità sintattica: la prima, ad esempio, è costituita da una principale, una proposizione gerundiva e, retta da questa, una relativa. La lunghezza dipende, però, dalle accumulazioni presenti, binarie (aspre ed ingiuste) e ternarie (competenza, impegno, assoluta rettitudine. La terza frase, invece, deve la sua particolare lunghezza principalmente alla complessità sintattica: la principale regge un’infinitiva (ribadire) e una relativa di primo grado (il che è), che regge una relativa di secondo grado (le quali rendano), cui fanno seguito due relative di terzo grado, coordinate tra loro (che vengano, e riducano), la seconda delle quali regge un’ulteriore relativa (nelle quali alligna). 

			Per Moro, la complessità, lessicale e sintattica, del suo linguaggio rispecchiava la complessità della situazione socio-politica italiana, per affrontare la quale risultava necessario un atteggiamento di cautela. Di qui la necessità di ricorrere a espressioni vaghe (anche in questo brano si allude genericamente a «deprecabili episodi») e a un impegno argomentativo, che comportava la produzione di frasi lunghe e sintatticamente complesse.

			4.4 Bettino Craxi

			Nella sequenza dei presidenti del Consiglio si possono individuare personalità che si caratterizzano come figure di discontinuità per quel che riguarda le consuetudini linguistiche e, più radicalmente, le prassi comunicative consolidate dai loro predecessori. Certamente il primo di questi presidenti del Consiglio è stato Bettino Craxi3888. 

			A motivare la svolta linguistica craxiana sono stati due fattori, uno più immediatamente legato alla lingua, uno più orientato a strategie più generali di comunicazione. Craxi aveva consapevolezza che occorreva ammodernare le modalità di comunicazione con l’elettorato e con gli altri uditori a cui si rivolgeva. Sul piano linguistico ha cercato di innovare rispetto al politichese che era penetrato anche nel partito socialista. Per fare questo, ha lavorato in diverse direzioni: ha semplificato la sintassi, servendosi, anche nei testi politici e istituzionali, di espressioni linguistiche informali e vicine al parlato (ma, al tempo stesso, ha sostenuto i suoi discorsi con un sapiente dominio della retorica); è ricorso spesso ai traslati della conversazione comune e alla proverbialità (anche questa nelle sue espressioni più note). Così nei discorsi di Craxi troviamo locuzioni idiomatiche, modi di dire, proverbi diffusi nell’italiano colloquiale (stare alla finestra, i nodi vengono al pettine, il fanalino di coda, il dire e il fare, il carro davanti ai buoi, non stare né in cielo né in terra, gettare acqua sul fuoco, portare acqua al mulino, dagli amici mi guardi Iddio che dai nemici mi guardo io, quando si scherza, si scherza, tutto è bene quel che finisce bene), o immagini e similitudini tratte dal linguaggio quotidiano (camminare diritti come soldatini di piombo, rimanere appesi per l’aria come i caciocavalli). Queste caratteristiche si ritrovano anche nei discorsi programmatici di governo; Serianni ha notato nel discorso con il quale Craxi ha chiesto la fiducia del Parlamento del 1983 una buona capacità di dominare e rinnovare contestualmente le metafore, come quando dichiara di voler rianimare la fiducia dei cittadini nel sistema politico democratico o critica l’accordo Dc-Pci visto come «la riesumazione di una politica che, ancora di recente, aveva ricevuto gli onori di una solenne sepoltura» (con un abbinamento coerente di due metafore che si sono succedute a poche pagine l’una dall’altra). Anche l’eloquio di Craxi che, per ragioni idiosincratiche, è caratterizzato da frequenti pause che potrebbero fare apparire il leader socialista come oratore stentato e poco abile, lo accreditano come parlante normale, per giunta in difficoltà quando deve parlare in pubblico.

			Queste caratteristiche stilistiche risultano pienamente funzionali all’altra grande intuizione di Craxi sul piano comunicativo: il riconoscimento del ruolo fondamentale che la televisione può avere nella promozione dell’immagine di un partito politico e del suo leader (con l’avvio della cosiddetta politica-spettacolo). Certamente, il trasferimento della propaganda politica dalle piazze e dalle sezioni di partito allo schermo televisivo mal si poteva coniugare con il linguaggio oscuro e intricato che era venuto a formarsi e consolidarsi nella politica degli anni Sessanta e Settanta.

			4.5 Ciriaco De Mita

			L’effetto della discontinuità creata nel linguaggio dei presidenti del Consiglio da Bettino Craxi è visibile in alcune caratteristiche della lingua di Ciriaco De Mita3889. Certamente il fondo è ben diverso dallo stile auspicato e utilizzato da Craxi. Nelle cronache giornalistiche l’eloquio di De Mita è spesso caratterizzato come «fumoso», «involuto», «poco semplice», «faticoso». Lo stesso De Mita, intervistato da Claudio Sabelli Fioretti per il «Corriere Magazine» il 10 febbraio 2005 ha ammesso: «Io non escludo che il mio modo di esprimermi, volendo recuperare la complessità non delle astrazioni, ma delle analisi e della situazione...», con questa ulteriore precisazione: «Una professoressa dell’università di Roma, ha scoperto che il mio linguaggio è innovativo rispetto alla realtà, perché non è la liturgia del suono, ma il tentativo di analizzare le situazioni». E non mancano nei discorsi pubblici di De Mita cenni alle caratteristiche ritenute negative del discorso politico coevo: «La sua prosa sempre più somigliante ad un ritornello che si era perduto negli anni», «questo suo discutere molto confuso, da avvocato quasi di pretura», «se le forze di mezzo, con un termine che francamente non riesco a capire, mi richiama alla memoria un’indicazione approssimata».

			Il modo di parlare in pubblico di De Mita è dunque espressione del primato che ripetutamente egli stesso ha attribuito al «ragionamento» (parola da lui frequentemente usata), cioè di quella attitudine che ha portato Giovanni Agnelli (durante la trasmissione Mixer, il 1° marzo del 1984) a definire De Mita «un intellettuale del Mezzogiorno, di quel pensiero tipico della Magna Grecia». Resta il fatto che dopo la ventata innovativa portata nel discorso pubblico da Craxi, ritorna in auge un eloquio complesso, spesso allusivo, non sempre perspicuo. Le spie linguistiche sono chiare, soprattutto sul piano sintattico: si riscontra una forte tendenza alla nominalizzazione, l’ampio ricorso alla subordinazione (con l’uso particolarmente frequente di proposizioni con verbi di modo non finito, soprattutto infiniti e con concatenazioni di lunghe serie di proposizioni secondarie). Anche sul piano semantico sono ben visibili le scelte lessicali costituite da parole dal significato ampio, in enunciati che non aiutano a delimitare con nettezza il significato proposto nello specifico contesto (nel primo esempio sotto riportato basti pensare all’estensione semantica di un’espressione come costruzione di vie pacifiche in tutte le direzioni). Si possono vedere due esempi, tratti rispettivamente da un discorso del 1983 e uno del 1987:

			Abbiamo tuttavia coscienza che questa sola scelta non è sufficiente a rimuovere i rischi di involuzione internazionale connessi alla crisi degli schemi bipolari che, per essere superati senza ulteriori rischi degenerativi, più che venire contraddetti pretendono un grande lavoro di elaborazione e di costruzione di vie pacifiche in tutte le direzioni.

			Una ricchezza interiore della persona che viene alimentata non dalla politica, ma dai valori, dai messaggi che i valori trasmettono dalla dimensione religiosa che è la dimensione vera che riscopre le ragioni della presenza dell’uomo.

			Ancora più rilevante è la nebulosità argomentativa di alcuni passi, come il seguente (anch’esso del 1987), che Vincenzo Lo Cascio3890 ha recuperato come esempio di «discorso argomentativo permeato di circolarità»:

			Abbiamo ricercato da tempo la possibilità di un incontro. Se prima non c’è stato è perché qualcuno non si è detto disponibile. Se ci fosse la possibilità di incontrarci in presenza di una iniziativa utile, la nostra disponibilità c’è. Se però questo rito serve soltanto a rendere ancora critica la spiegazione della crisi, credo che non sia una iniziativa da incoraggiare.

			Questa impostazione di fondo fa dei discorsi di De Mita una delle testimonianze più mature del «politichese» della Prima repubblica. Ma vi sono altri tratti che innovano rispetto al linguaggio politico degli anni precedenti, alcuni dei quali mostrano l’effetto dell’esperienza linguistica craxiana. Non ci si riferisce tanto alla marcata pronuncia irpina (caratterizzata principalmente dalla rea­lizzazione nd del nesso nt), che De Mita non ha mai sentito il bisogno di mitigare, quanto alle scelte lessicali e a quelle figurali. Sul piano del lessico, più di una generale considerazione del tasso di presenza di parole del vocabolario di base (che andrebbe rapportato a un dato attualmente non disponibile, cioè la distribuzione del vocabolario di base nei discorsi politici del tempo), sono interessanti alcune singole scelte lessicali, come la frequenza di parole come amici e gente (scelta precorritrice di una tendenza che esploderà nel lessico politico della fase politica successiva). De Mita è, tra i pochi presidenti del Consiglio che hanno usato la parola gente nel discorso programmatico di governo, quello che l’ha usata più frequentemente. Sul piano figurale, sembra essere stata appresa la lezione craxiana: ricorrono spesso immagini che fanno riferimento a esperienze comuni («fanno un po’ come i muli che di fronte all’ostacolo anziché cambiare strada vanno avanti sbattendo la testa contro il muro»).

			In De Mita, insomma, persiste in pieno il modello di linguaggio politico della Prima repubblica, ma ormai emergono, con un’incidenza ancora limitata ai fini della definizione della fisionomia linguistica dell’oratore, tendenze che cominciano a prefigurare il passaggio al paradigma del rispecchiamento tipico della Seconda repubblica.

			4.6 Silvio Berlusconi

			La seconda figura che ha rappresentato un momento di rottura nella tradizione del linguaggio dei presidenti del Consiglio, e più in generale della politica italiana, è stata certamente quella di Silvio Berlusconi3891. Questi si è mosso lungo un doppio binario analogo a quello percorso da Craxi, costituito da una parte dalla scelta del canale comunicativo, dall’altro da quello della realizzazione linguistica. Berlusconi accentua e per così dire istitualizza la televisione come canale principale di diffusione delle idee politiche; porta, poi, alle estreme conseguenze il processo di avvicinamento della lingua della politica alla lingua di tutti. Per il primo punto, negli anni Novanta la televisione si consacra definitivamente come l’ambiente sostitutivo della piazza quale luogo in cui il politico incontra l’elettorato o si scontra con gli avversari: è emblematico che due delle azioni di propaganda più significative svolte da Silvio Berlusconi (la «discesa in campo» nel gennaio 1994 e la stipula del cosiddetto «contratto con gli italiani» l’8 maggio 2001) siano state diffuse attraverso la televisione. Sul piano della lingua si è passati definitivamente da quello che è stato definito il paradigma della superiorità (modello che stava alla base del politichese) al paradigma del rispecchiamento, in base al quale il politico si pone consapevolmente allo stesso livello linguistico del suo elettorato, favorendo il processo di identificazione dell’elettore nel leader. Così nei suoi discorsi (in parte anche in quelli istituzionali) Berlusconi utilizza un livello di italiano comune con punte neostandard (la frequenza dei discorsi a braccio, soprattutto davanti alle telecamere, porta anche a realizzazioni decisamente substandard, come spesso può capitare nel parlato informale); rinuncia alle strutture sintattiche dense e complesse tipiche della fase precedente della politica italiana a favore di una sintassi più semplice, caratterizzata da periodi brevi; ricorre a un repertorio figurale che fa volentieri riferimento ad ambiti metaforici decisamente popolari (fra tutti, prevale quello sportivo, con riferimento soprattutto al calcio; ma non mancano richiami alla sfera religiosa come l’autodefinizione dello stesso Berlusconi come unto del Signore); rilancia con continuità slogan, che si traducono talvolta in quelli che nell’ambito dei mass media costituiscono dei tormentoni (si pensi a espressioni come nuovo miracolo italiano, remare contro, scendere in campo); mostra una tendenza all’invettiva, che porta anche al mutamento di valore di alcune parole (è il caso dell’epiteto, per Berlusconi e i suoi sostenitori denigrativo, di comunista, che dal valore di seguace delle teorie marxiste e dei movimenti politici che ne derivano ha assunto quello di esponente o elettore del centrosinistra, qualunque possa essere la sua matrice ideologica).

			Se queste sono le caratteristiche più visibili, anche perché più esibite, del linguaggio di Berlusconi, non mancano tendenze meno evidenti, anche se altrettanto forti: l’influsso del lessico economico e aziendale (investitori, rigore, spending review, utilities), la presenza di forme arcaiche e stereotipe, provenienti in parte dalla sua formazione giuridica (dal classico mi consenta o consentitemi, ben presenti anche nei dibattiti parlamentari, a forme lessicali elevate, quando non auliche, come risibile o palesare o elevare che compare per l’ultima volta, nei discorsi programmatici di governo, nel discorso del primo governo Berlusconi), l’affiorare di latinismi (ab imis).

			Rispetto a questi aspetti, estremamente palesi, l’esame dei discorsi ufficiali fa trasparire tratti poco osservati, come la forte affermatività constatata da Serianni nel discorso programmatico del 1994, dove Berlusconi proclama con orgoglio la novità della fase politica che si apre con il suo governo usando parole nette come le seguenti:

			Signori senatori, il rispetto per la tradizione repubblicana del nostro Paese, e per i suoi valori, non deve tuttavia essere usato impropriamente come un freno a quell’opera di profondo cambiamento e rinnovamento che la nostra gente ci chiede con urgenza e passione e che i cittadini hanno tutto il diritto di aspettarsi da chi li rappresenta nel governo della Nazione.

			Per anni il sistema istituzionale ha vissuto la stessa vita dei partiti politici. Le leggi e la pubblica amministrazione, a partire dalla funzione svolta dal potere esecutivo, sono state assoggettate al pieno dominio delle forze che, nel vecchio sistema elettorale proporzionalistico, esprimevano la società civile.

			[...] Una delle fondamentali caratteristiche della maggioranza che oggi dà vita alla nuova compagine ministeriale è sotto gli occhi di tutti: le forze che sostengono questo governo non stanno insieme per una qualche alleanza o alchimia decisa nelle sedi dei partiti, bensì per una delega data direttamente dagli elettori. 

			4.7 Romano Prodi

			In sé e per sé le caratteristiche linguistiche dell’eloquio di Romano Prodi non meriterebbero una particolare attenzione3892. C’è poco di specifico e di rilevante nel suo linguaggio politico, se non fosse che per una fase politica durata quasi un quindicennio Prodi è stato il contraltare di Berlusconi e questo ruolo si è rispecchiato anche sul piano linguistico e retorico. Se, volendo sintetizzare il ritratto linguistico proposto nel paragrafo precedente, si può identificare Berlusconi come l’alfiere di una retorica popolareggiante, Prodi va visto come un campione dell’antiretorica. Il suo stile professorale, anche grigio se vogliamo, non va mai oltre le righe, né in direzione delle contorsioni sintattiche e semantiche dell’ambiente politico in cui si era formato, né in direzione dello scintillio mediatico del suo antagonista. È proprio questa medietà, condita da qualche tratto idiosincratico legato alla bonomia della persona, a rendere significativa in quegli anni una lingua che in altri periodi sarebbe passata totalmente inosservata. I discorsi di Prodi si iscrivono senz’altro nella linea didascalico-argomentativa; ma non mancano, qua e là (e non potrebbe essere diversamente in una fase di forte contrapposizione bipolare) spunti polemici nei confronti dell’avversario, sempre bilanciati, però, da una costante attenuazione dei toni. L’origine professionale del presidente del Consiglio è evidente nel taglio prevalentemente tecnico-scientifico e programmatico dei suoi discorsi e nella messa in secondo piano del locutore (almeno nella prima fase dell’attività politica italiana di Prodi i discorsi erano prevalentemente condotti nella prima persona plurale, o all’impersonale, o imperniati su soggetti nominali che rappresentavano entità collettive o istituzionali). 

			Fa parte dell’antiretorica prodiana anche la modalità di costituzione dei testi, che evidenziano un tipo di pianificazione tipica del testo scritto. Ciononostante l’oratoria di Prodi mitiga questa caratteristica grazie al tono di voce confidenziale e all’intonazione marcatamente emiliana, che danno un sapore di spontaneità a quello che comunica il presidente del Consiglio.

			4.8 Matteo Renzi

			La terza figura fortemente innovativa nella successione dei presidenti del Consiglio è quella di Matteo Renzi. L’innovatività e l’originalità del suo modo di comunicare è resa ben visibile dalla collocazione del suo discorso nel quadro generale dei discorsi programmatici di governo: tuttora quel discorso si presenta come il più distante da tutti gli altri.

			A caratterizzare la particolarità dell’eloquio di Renzi stanno tratti idiosincratici (la sua toscanità, la sua vivacità narrativa, probabilmente nativa, la sua capacità di parlare a braccio, in modo comunque articolato e programmato, come è avvenuto, credo per l’unica volta nella storia, nella presentazione al Parlamento del suo governo), ma anche precise strategie comunicative che nascono dal riconoscimento di alcuni pesanti limiti dello stile comunicativo del Partito democratico («il problema del Pd non è cambiare leader ogni tre mesi, ma cambiare il linguaggio una volta per sempre»3893).

			L’innovazione di Renzi va nella stessa direzione di quelle di Craxi e Berlusconi, sia pure con l’aggiornamento richiesto dai tempi (con l’interazione tra l’ancora fondamentale mezzo televisivo e il variegato mondo dei social network) e dal diffondersi in Italia di strategie di comunicazione politica provenienti da Oltreoceano (in primo luogo il ricorso all’esempio, allo storytelling). Per modificare le caratteristiche di fondo del linguaggio del centro-sinistra, il meno influenzato dall’evoluzione dell’ultimo trentennio, Renzi punta alla spettacolarizzazione e alla personalizzazione della comunicazione politica, con il ricorso al dialogo fittizio, con voci anonime che costruiscono un finto contrappunto dialogico al discorso del presidente del Consiglio, quasi come in un copione teatrale e il forte utilizzo della narrazione a scapito dell’argomentazione (la predilezione per la narrazione e per gli aneddoti è evidente nel discorso programmatico di governo, nel quale inserisce il racconto di una serie di episodi che vedono protagonisti una bambina figlia di immigrati, i marò allora bloccati in India, Lucia Annibali, la donna sfregiata in volto dal suo ex fidanzato, un amico che ha perso il posto di lavoro, un’anonima signora con cui aveva parlato il giorno prima). Sul piano più strettamente linguistico, a queste scelte si accompagnano l’uso di un italiano tendente all’informalità; una leggerezza sintattica, fatta di frasi semplici, breve, secche; la preferenza per un lessico comune e concreto, arricchito dall’ampia presenza di lessico valoriale, costituito principalmente da vocaboli che designano condizioni psicologiche o emotive, sia nel loro versante negativo, ma in quanto tale da superare (rassegnazione, paura), sia nel versante positivo (bellezza, stupore, coraggio, ma anche fiducia, non nel senso tecnico-istituzionale); l’inserimento di citazioni che richiamano la cultura pop: cinema, serie televisive, canzoni (questo anche nel discorso programmatico di governo al Senato, che quasi si apre con il richiamo al titolo di una canzone di Gigliola Cinquetti).

			C’è una differenza tra il processo innovativo messo in moto da Craxi, e poi soprattutto da Berlusconi, rispetto a quello avviato da Renzi: mentre i primi hanno condizionato, in diversa misura, lo sviluppo della lingua politica italiana, l’innovazione di Renzi sembra essere rimasta circoscritta alla pratica comunicativa sua e dei suoi più diretti sostenitori e non pare essere stata il motore di una evoluzione o di un mutamento più ampi. 

			4.9 Giuseppe Conte

			Un cenno deve essere fatto alle scelte linguistiche di Giuseppe Conte. La sua duplice esperienza come presidente del Consiglio è troppo vicina nel tempo per aver consentito lo sviluppo di studi approfonditi e di una visione critica della sua fisionomia linguistica; ciononostante è utile trarre, soprattutto dallo studio di Serianni sui discorsi programmatici di governo, alcune considerazioni. Preliminarmente, bisogna sottolineare che la particolare esperienza di governo di Conte – che è diventato presidente senza avere alle spalle alcuna esperienza politica, ha presieduto due governi sorretti da coa­lizioni molto diverse, ha dovuto affrontare la più grave emergenza collettiva dopo la fine della Seconda guerra mondiale – fa di lui un interessante oggetto di ricerca anche sul piano linguistico. Per ora ci si deve accontentare di poche annotazioni. Una considerazione generale: Conte, probabilmente in virtù della sua provenienza professionale e dell’estraneità, fino all’assunzione della presidenza, al mondo politico, riporta nell’ambito istituzionale un registro più alto di quello che si era stabilito negli anni precedenti (e questo spiega, probabilmente, la collocazione dei suoi discorsi programmatici in una posizione più vicina a quella dei discorsi di uno o due decenni precedenti). I suoi discorsi sono nettamente orientati verso il polo didascalico-argomentativo e presentano un innalzamento di livello sia del lessico, sia della sintassi (orientata all’ipotassi e ben sostenuta da una rete di connettivi logici ben posizionati). Questa impostazione non sembra aver subito rilevanti modifiche nel passaggio da un’alleanza all’altra, mentre è stata intaccata (probabilmente su consiglio dei suoi consulenti per la comunicazione) in occasione degli interventi nel corso dell’emergenza sanitaria. L’esempio più significativo è dato dalla frase, per qualche tempo diventata quasi proverbiale, «rimaniamo distanti oggi, per abbracciarci con più calore, per correre più veloci domani», pronunciata alla fine della conferenza stampa dell’11 marzo 2020, in un contesto nel quale l’argomentazione fin troppo raziocinante di Conte ha lasciato spazio a un atteggiamento empatico, sottolineato dall’uso della prima persona plurale:

			Se tutti rispetteremo le regole, usciremo più in fretta dall’emergenza. Il Paese ha bisogno della responsabilità di 60 milioni di italiani che quotidianamente compiono piccoli, grandi sacrifici. Rimaniamo distanti oggi, per abbracciarci con più calore, per correre più veloci domani. Tutti insieme ce la faremo.

			La discontinuità del discorso di Conte rispetto alle tendenze consolidatesi negli anni precedenti alla sua entrata nella scena politica è stata rilevata da Serianni anche a proposito del suo discorso programmatico di governo del 2018: una discontinuità tematica, esplicitamente sottolineata in più punti (fino a far apparire il discorso programmatico più un discorso di stampo elettorale, che uno di stampo istituzionale), ma anche una discontinuità lessicale, come è dimostrato dalle numerose occorrenze della parola cittadino, particolarmente al plurale in entrambi i suoi discorsi programmatici (dove la parola ricorre rispettivamente 25 e 26 volte, costituendo il 13% delle occorrenze nell’intero corpus dei 67 discorsi).

			5. Un campo di studi da sviluppare

			Il panorama disegnato nelle pagine precedenti è di necessità diseguale. Se per il settore ristretto dei discorsi programmatici di governo la ricerca linguistica, sia di stampo quantitativo sia di stampo qualitativo, può offrire uno sguardo d’insieme, la stessa cosa non si può dire per la descrizione degli stili dei diversi presidenti del Consiglio. Questo contributo si chiude, quindi, con l’espressione di un senso di insoddisfazione per le conoscenze che al momento si hanno. Spesso l’attenzione viene attratta, giustamente, dalla lingua dei fenomeni che hanno la maggiore incidenza o diffusione nell’elettorato, con una particolare attrazione per i più vivaci movimenti che si propongono come alternativi alle forze politiche consolidate (oggi l’attenzione è rivolta soprattutto alla comunicazione dei leader populisti). Ma anche le scelte linguistiche dei leader dei partiti o dei movimenti che hanno fatto parte delle maggioranze, cioè di quei leader che hanno guidato il paese, dovrebbero essere meglio conosciute, analizzate, commentate. 

			L’auspicio è che la verifica, concreta, dell’insufficienza delle nostre conoscenze sul linguaggio della leadership nel paese, spinga la ricerca a elaborare protocolli di ricerca adeguati per questi studi che, almeno in una prima fase, non possono che essere monografici, ma che, se condotti in base a una metodologia comune, possono portare a sintesi più organiche e omogenee di quella che si è potuto presentare qui.
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			Fenomenologia della crisi politica 
e dell’uscita di scena 
di Massimiliano Panarari

			1. Introduzione

			La crisi – si potrebbe dire in maniera argomentata (e documentata) – rappresenta una sorta di «categoria dello spirito» della politica nazionale. Nel caso dell’Italia si ritrovano, infatti, in modo particolarmente accentuato svariati indicatori della crisi delle democrazie sottolineati da Sabino Cassese, come il declino dei partiti quali formazioni sociali, l’inarrestabile perdita di rilevanza del «deliberativismo» a favore del decisionismo, l’«inquinamento del sistema della democrazia rappresentativa con elementi o aspettative propri della democrazia diretta»3894, la lentezza e farraginosità del sistema decisionale. 

			Si può, infatti, agevolmente osservare come, al passare degli anni, l’emergenza – di cui la crisi politica costituisce uno dei volti e delle manifestazioni anche simbolicamente più palesi – sia diventata sempre più spesso una condizione di sistema quasi permanente dell’Italia repubblicana. Di qui, giustappunto, la crescita di attenzione dell’opinione pubblica e del sistema dei media per la crisi di governo che risulta, al medesimo tempo, un passaggio obbligato in talune circostanze e una prassi inventiva e creatrice – seppure sofferta – di politica.

			L’ordinamento istituzionale e il sistema politico italiano contemplano due opzioni formali della crisi: quella di natura parlamentare e quella extraparlamentare. La prima si verifica quando al governo viene indirizzata una mozione di sfiducia da parte di una delle due Camere (art. 94, quinto comma, della Costituzione), o allorché il nuovo esecutivo non riesce a ottenere la fiducia iniziale da parte delle Camere (art. 94, terzo comma, della Costituzione), oppure, ancora, in caso di voto contrario da parte di una Camera di fronte a una questione di fiducia posta dal governo (art. 161, quarto comma, del regolamento del Senato; art. 116 del regolamento della Camera dei deputati). La seconda corrisponde alla casistica di gran lunga dominante. In generale, al configurarsi di una crisi di governo extraparlamentare, la prassi vede il presidente della Repubblica rinviare il governo alle Camere con la finalità della sua «parlamentarizzazione», ma avviene assai di rado che il dibattito in Parlamento si concluda con un voto esplicito. Nella storia repubblicana, difatti, la pressoché totalità delle crisi di governo è risultata di tipo extraparlamentare, tranne quelle che hanno investito il governo Prodi I nel 1998 e il Prodi II nel 2008, rispettivamente determinate da un voto manifestamente contrario da parte della maggioranza della Camera dei deputati e da uno del Senato. E, dunque, si sono verificati due soli casi di voto di sfiducia a fronte di una lunga sequenza di cadute di esecutivi non formalizzate. Nel linguaggio parlamentare e giornalistico le qualificazioni della crisi prevedono due ulteriori etichette: quella di «crisi pilotata» (di tipo parlamentare), gestibile e da svolgere in tempi brevi in una direzione di fatto prefissata, oppure quella «al buio», che si apre nell’assenza di una prospettiva già definita di formazione di un nuovo esecutivo. 

			2. I numeri delle crisi

			L’instabilità costituisce una patologia così cronicizzata da poter essere considerata sotto vari profili de facto come sistemica: nell’arco dei decenni della storia della Repubblica, le crisi di governo – evidenziava un computo di Dataroom3895 del «Corriere della Sera» sulla base dei dati di Luca Verzichelli e del Centro interuniversitario di ricerca dell’Università di Siena aggiornato al 17 gennaio 2021 – hanno prodotto 66 esecutivi in 75 anni con 29 presidenti del Consiglio. A cui va aggiunta la crisi del secondo governo Conte, che ha condotto all’insediamento dell’esecutivo di unità nazionale (etichettato variamente come «di tregua» o di «decantazione») presieduto da Mario Draghi. In particolare, nel periodo successivo al 1994, si sono succeduti 16 governi con 10 presidenti del Consiglio. La durata media delle 66 crisi è stata (computata sulla base di dati aggiornati al 31 agosto 2019) di 33,88 giorni, vale a dire 2236 giorni (6 anni, un mese e due settimane) di governo «di ordinaria amministrazione» (come ha calcolato Luca Tentoni)3896. 

			All’interno della letteratura accademica internazionale risulta significativamente prevalente l’opinione che individua nella capacità di durata di un governo un indicatore della stabilità e del rendimento del sistema politico e, in generale, della sua efficacia in termini decisionali. Anche se figure di rilievo della scienza politica come Giovanni Sartori – il quale insisteva sul soggiacente rischio dell’immobilismo – e Arend Lijphart – il quale ricordava l’esigenza di accompagnare degli studi empirici a ogni valutazione al riguardo, esprimendo dubbi ampiamente argomentati in merito all’equazione tra durata temporale dell’esecutivo e stabilità politica3897 – tendevano a mettere in discussione questa visuale. A rendere più problematica la riflessione sul caso italiano va tenuto conto, peraltro, di una certa scarsità di lavori di analisi empirica3898. A giocare un ruolo rilevante, sottolinea Andrea Pritoni3899, sono le modalità della relazione fra il presidente del Consiglio e i partiti della coalizione che sorregge la sua maggioranza parlamentare, determinate in primis dalla tipologia del sistema istituzionale e di quello elettorale. Da essi dipende la struttura di tale relazione e l’ampiezza dello spazio di contrattazione nella disponibilità dei partiti, così incrementando oppure riducendo le risorse su cui può contare il presidente del Consiglio nei confronti della sua maggioranza parlamentare. Le coalizioni che si formano prima del voto tendono a durare più di quelle che si costituiscono in corso di legislatura, dal momento che, nella prima fattispecie, il capo del governo ricava la propria legittimità dall’avere prevalso nelle urne e, invece, nella seconda, dall’essere stato nominato dalle formazioni partitiche, le quali, quindi, possono ritirargli e sottrargli l’appoggio a loro discrezione.

			La cesura e la differenza tra le crisi nella Prima repubblica e quelle nella Seconda si osservano anche con riferimento al fatto che, tra il 1946 e il 1994, la fine di un governo non coincideva necessariamente con quella di una formula politica. Dopo l’ingresso nel nuovo paesaggio politico e nel rinnovato sistema di partiti, per almeno sei volte (1996, 2001, 2006, 2008, 2013, 2018) si è invece verificato un cambiamento (nel primo e nel quinto caso, però, con alcuni elementi di continuità: il sostegno del centro-sinistra a Lamberto Dini nel 1995 e di Pdl e Pd a Mario Monti nel 2011-2012). Va rimarcato che la durata degli esecutivi accomunati da una formula politica non è stata comunque omogenea. Nella stagione del centrismo si sono succeduti quindici governi in altrettanti anni; in quella del centro-sinistra storico (nei decenni dei Sessanta e dei Settanta) tredici esecutivi in tredici anni e mezzo, e durante il pentapartito dieci governi in undici anni. 

			Le quattro crisi di governo più lunghe della storia sono state, in ordine cronologico, quella del governo Andreotti I (1972; 121 giorni), Andreotti V (1979; 126 giorni), Dini (1996; 127 giorni), Prodi II (2008; 104 giorni). Nella fenomenologia della crisi della Repubblica dei partiti la figura perno, difatti, ha coinciso con quella di Giulio Andreotti. L’esponente della Democrazia cristiana è stato più volte primo ministro, rimanendo a Palazzo Chigi per la durata complessiva di 2669 giorni (7 anni e quasi 4 mesi), allorché però il regime di disbrigo degli affari correnti e di cura dell’ordinaria amministrazione ha occupato 15 mesi (pari, in percentuale, al 17% della durata complessiva dei suoi governi)3900. Va segnalato che la cura degli affari correnti3901 non identifica una definizione normativa, ma rappresenta una formula esito di una prassi costituzionale ripetutasi in maniera inalterata nella pressoché totalità dei comunicati del Quirinale successivi alle dimissioni dei primi ministri. «Andreottiano» è risultato il record di permanenza in carica durante la crisi nel periodo della Prima repubblica: 126 giorni nel 1979 e 121 nel 1972. E nel corso della Seconda repubblica ad avere oltrepassato – leggermente – quella soglia temporale sono stati esclusivamente Dini (127 giorni) e Monti (128 giorni).

			3. I romanzi (e i racconti) della crisi

			Dal punto di vista della comunicazione politica ed elettorale, la Repubblica dei partiti post-bellica si situa sotto i frame – e, narrativamente, i format – del «politichese» e del campaigning di tipo moderno (secondo le tassonomie elaborate in fase sostanzialmente pre-internettiana da Pippa Norris e da Jay Blumler con Dennis Kavanagh)3902. E le crisi di governo non fanno eccezione.

			La Prima repubblica è stata, secondo la nota definizione di Pietro Scoppola, la «Repubblica dei partiti»3903, con una comunicazione (dettata dalle categorie e dalle linee retoriche e di socializzazione valoriale della propaganda) a compartimenti stagni, prevalentemente rivolta da ciascuna organizzazione partitica alla rispettiva constituency elettorale, immersa all’interno di una subcultura politica e di un’ideologia non osmotica – e, quindi, non comunicante – con le altre (verso le quali si trovava in una condizione competitiva o direttamente conflittuale). Un’arena – in primo luogo politica e in secondo mediale, dati i rapporti di forza tra i due sottosistemi – dove le comunicazioni della stampa mainstream si indirizzavano a un numero di decision-maker e opinion-leader coincidente con i «millecinquecento lettori»3904 indicati nel 1959 sulle colonne di «Tempo presente» da Enzo Forcella. E in cui circolava una «lingua allusiva» (per usare le parole di Forcella) e ricolma di sottigliezze tattiche (come aveva sottolineato Umberto Eco)3905, che selezionava e scremava gli addetti ai lavori rispetto all’opinione pubblica generale, a cui gli echi degli avvenimenti della politica arrivavano in maniera mediata e ovattata sotto forma di dichiarazioni ufficiali e articoli o servizi televisivi non adeguatamente comprensibili se non si era in possesso delle chiavi di decodifica e dell’opportuna «cassetta degli attrezzi». 

			La Seconda repubblica, invece, ha presentato un accentuato carattere di «Repubblica dei media»3906 sin dai suoi esordi, trovando nei meccanismi di mediatizzazione il proprio fil rouge interno. A cominciare proprio dalla sua genesi simbolica, fortemente amplificata dalla televisione, nell’ambito di alcuni momenti nella vita pubblica che segnarono la crisi del governo Amato I (con le dimissioni rassegnate dal presidente del Consiglio nella giornata del 22 aprile 1993), come quello – destinato ad avere un impatto durevole sull’immaginario del periodo successivo – del lancio di monetine effettuato da una folla di persone indignate e infuriate contro Bettino Craxi all’uscita dalla sua residenza romana dell’Hotel Raphaël, avvenuto il 30 aprile 19933907. Un episodio di cronaca che si sarebbe trasformato di fatto, seppure «in differita», in qualcosa di assimilabile a un media event secondo la categoria di Daniel Dayan ed Elihu Katz3908.

			L’egemonia durante la Prima repubblica della «comunicazione intra-élite»3909, con le sue caratteristiche di spiccata autoreferenzialità (come ha sottolineato Carlo Marletti), ha fatto spesso accostare le crisi agli arcana imperii, all’insegna di una modalità caratteristica della gestione del potere e degli «affari di governo» e dei processi di decision making. La crisi veniva ufficializzata – o per meglio dire, registrata – sul proscenio pubblico dai comunicati scarni ed estremamente sobri delle dimissioni, mentre si intrecciavano le trattative e i negoziati tra i partiti, e ferveva il lavoro nelle loro Segreterie nazionali e nei loro massimi organismi dirigenti. E la crisi si rivelava sempre «al buio» rispetto all’opinione pubblica, non nel senso politicamente filologico della locuzione (quello, già ricordato, della sua apertura in assenza di una prospettiva definita di formazione di una nuova compagine ministeriale), ma in quello della invisibilità del «nocciolo duro» di quanto stava accadendo. Con rarissime eccezioni, come quella che si può categorizzare nei termini di una fenomenologia «traumatica» della crisi: allorché un fattore esogeno al sistema dei partiti, e di grande impatto, innesca un terremoto politico che dalla società si estende all’esecutivo con effetti profondi di turbolenza e destabilizzazione. Fino ad arrivare direttamente alla sua caduta, come nel caso dei «fatti del luglio 1960» che portarono al tracollo del governo Tambroni3910 (dimissionario il 27 luglio di quell’anno, e durato 123 giorni). All’antitesi per molti versi di quella fenomenologia, invece, «non traumatica» della crisi, che ha trovato espressione nella formula del «governo balneare», un esecutivo (quali quelli di Pella, Leone, Rumor) che sorge con un mandato breve e a termine – e, dunque, dal ciclo vitale predeterminato (e già segnato) –, contraddistinto da una transitorietà che aveva una funzione sedativa rispetto alle tensioni e alle fibrillazioni della maggioranza.

			In generale, invece, si può parlare di una fenomenologia «notabilare» della crisi in congruenza, sotto plurimi aspetti, con il carattere e la logica del fare politica di ampi settori delle classi dirigenti della Prima repubblica (parzialmente ereditati dalla forma mentis di quelle dell’Italia liberale). Una fenomenologia che mette al centro la personalità e il vissuto biografico, insieme ai network partitici, istituzionali e di potere, del presidente del Consiglio che si trova ad affrontare una crisi. In questa chiave, risultano pertanto fonti un po’ meno formali per ricostruire le crisi i diari e la memorialistica dei politici coinvolti, a partire dai presidenti del Consiglio uscenti. Così, in maniera significativa è anche dai Diari segreti3911 (gli inediti del periodo agosto 1979-luglio 1989) di Giulio Andreotti (1919-2013) che emergono la sua specifica fenomenologia della crisi di governo e il suo approccio nell’affrontarla. Il paradigma andreottiano in materia è quello dell’«uscita in punta di piedi», anche perché frequentemente sarebbe rientrato a ricoprire il ruolo di primo ministro nel corso della sua longeva carriera politica, all’insegna delle categorie della «continuità» e della «trasversalità romana» (ovverosia, «[...] l’accordo dietro le quinte di un sistema che si tiene insieme nonostante le contrapposizioni [...]», come pure «[...] il senso di un interesse nazionale condiviso al di là delle lacerazioni partitiche [...]»)3912, come annotava nei suoi riguardi Andrea Riccardi. Una fenomenologia, quella andreottiana, marcatamente differente da quella di un’altra personalità centrale nella storia della Dc, il suo sovente competitor Amintore Fanfani (1908-1999), per sei volte presidente del Consiglio (1954; 1958-1959; 1960-1962; 1962-1963; 1982-1983; 1987). Il «decisionismo fanfaniano»3913 si espresse de facto anche nelle occasioni delle transizioni e delle crisi di governo, connotato pronunciato di un uomo politico pugnace e meno «freddo» nella condotta pubblica rispetto al suo antagonista Andreotti, e che fu pure aduso a operare vari revisionismi delle formule politiche degli esecutivi da lui presieduti (dalla «convergenza democratica» al centro-sinistra, fino alla svolta moderata). Una matrice comune della classe dirigente democristiana protagonista delle varie crisi di governo è stata la distanza storica e la refrattarietà mentale e culturale alla comunicazione, pur nelle divisioni e divergenze di programmi politici, posizionamento tattico e visione strategica. Una propensione assai più spiccata verso lo strumento comunicativo, il ricorso ai media e l’esternazione pubblica caratterizzarono, invece, alcuni leader del Psi, i quali vi ritrovarono un mezzo per perseguire il fine di aumentare il loro potere di influenza (oltre che i consensi elettorali) e quello di incrementare le loro chances competitive con i due partiti di massa dell’arco costituzionale. Ancor prima del Craxi della «turbopolitica»3914, un comunicatore estremamente efficace fu il presidente della Repubblica Sandro Pertini (1896-1990), capace di fare da trait d’union e di rinnovare alcuni format della comunicazione politica premoderna e moderna – dal comizio alla retorica, dall’«arte declamatoria» all’oratoria – declinandoli in modo preveggente nel nuovo contesto della società dello spettacolo (da cui sarebbe scaturita anche la politica-spettacolo), e secondo formule perfettamente aderenti alla cultura pop e alla logica mediale. Una «presidenza comunicativa» che impose il «potere di esternazione» (e uno stile di leadership quirinalizia che accolse volentieri anche l’impertinenza) nell’agenda pubblica, e che si inserì in un contesto in via di trasformazione dove farà il suo ingresso anche tutta una gamma di accenni di personalizzazione della comunicazione elettorale3915 espressi da Giovanni Spadolini e, soprattutto, da Marco Pannella. Ennesimi segnali della maggiore dimestichezza – o comunque dei molto minori pregiudizi, che costituivano anche un atteggiamento necessitato dall’aspirazione a una maggiore agibilità politica – nei confronti del ricorso agli strumenti messi a disposizione dalla comunicazione e dall’evoluzione tecnologica rispetto ai due «partiti chiesa», che continuavano ad affidarsi al repertorio più tradizionale della propaganda. Eppure proprio Pertini che si era rivelato in grado di interpretare anticipatamente alcuni stilemi comunicativi post-moderni si ritrovò spiazzato dalla crisi di governo del 1979, quella che avrebbe dovuto decidere un mutamento rilevante del paradigma politico (lo scenario del post-compromesso storico), per la quale il capo dello Stato socialista aveva coltivato inutilmente il progetto di incaricare Giuseppe Saragat. Ma la «partitocrazia», contrariamente alle dichiarazioni pubbliche (fatte circolare nel sistema dei media), puntava a un redde rationem elettorale per «contarsi» e ridefinire i rapporti di forza – e così avvenne, per l’appunto, con l’archiviazione definitiva della formula della collaborazione istituzionale e della solidarietà nazionale tra Dc e Pci.

			4. La politica italiana e l’avvento dell’era della democrazia del pubblico

			Con la crisi del governo (di quadripartito) Amato I3916 si chiuse la parabola della Prima repubblica. Si trattò di una crisi riconducibile alla fenomenologia «traumatica», a seguito dello schiacciante esito positivo del referendum sulla revisione della legge elettorale in senso maggioritario promosso da Mario Segni, e degli effetti politici delle inchieste di Mani pulite e di Tangentopoli, amplificati ed esaltati soprattutto da una televisione convertitasi in quella stagione in una sorta di tribunale mediatico (e pure di veicolo di diffusione dell’ideo­logia e delle narrazioni del «giustizialismo»). Ne derivarono una riformulazione (parziale) dell’architettura istituzionale e una rifondazione complessiva del sistema dei partiti. Come pure un mutamento molto marcato del sistema comunicativo, che compie alfine anche in Italia un salto evolutivo profondo nella direzione dei processi di personalizzazione (anche sotto il profilo del linguaggio utilizzato dai presidenti del Consiglio, a lungo improntato invece alla spersonalizzazione3917) e di mediatizzazione della politica (dove il sottogenere del talk show3918 risulterà dotato di una particolare forza di diffusione e di una logica mediale in grado di «fare scuola» e di affermarsi largamente). E tali mutamenti contribuiranno a determinare l’ingresso anche di questo paese all’interno dei paradigmi del campaigning3919 elettorale permanente (l’espressione coniata da Sidney Blumenthal in un suo libro di successo al debutto degli anni Ottanta)3920 e del marketing politico postmoderno. Con l’Italia che assurgerà a terreno di elezione e laboratorio della democrazia del pubblico (secondo la formula, di ampia circolazione, di Bernard Manin)3921, o dell’audience democracy, la categoria attraverso cui si illustra un passaggio di fase nel corso del quale viene nei fatti archiviata la democrazia dei partiti tipica del secondo dopoguerra europeo. A partire da quel momento, la progressiva disgregazione dei dispositivi ideologici imperniati sulla dicotomia destra e sinistra, e l’affacciarsi sempre più insistente e ricorrente sul mercato politico di offerte che ruotavano intorno alle narrative dei populismi e alle retoriche del rigetto della partitocrazia3922, nonché la loro declinazione sotto forma di neo-populismo mediatico3923, hanno ingigantito significativamente lo spazio della videopolitica3924 e della media politics, convertendole in un elemento primario di valutazione nella scelta di voto e nell’orientamento del consenso elettorale. Una delle insorgenze per antonomasia di questi incroci ha trovato la propria concretizzazione nel dilagare delle strategie di media management fondate sul going public, codificate per la prima volta da Samuel Kernell3925, con riferimento alla carica di direttismo comunicativo del reaganismo (e alle più complessive mutazioni della comunicazione politica presidenziale statunitense nel corso degli anni Ottanta). Una modalità strategica consistente nell’utilizzo dei media per rivolgersi direttamente al loro pubblico – ed effettuare quindi una specie di «appello diretto»3926 all’elettorato – bypassando la loro funzione di intermediazione e agenda setting, dopo avere denotato l’iniziale finalità di scavalcamento delle strutture dirigenti dei partiti e di oltrepassamento dei Parlamenti (come accaduto precisamente nell’esperienza pionieristica del presidente Ronald Reagan nei confronti del Congresso). E, dunque, una pagina ante litteram dei processi di disintermediazione germinata (loro malgrado...) in seno all’ecosistema dei media statunitense, che ha preso il largo, e si è diffusa nelle altre nazioni occidentali, trovando proprio nell’Italia della decapitazione giudiziaria e della delegittimazione della partitocrazia una delle maggiori arene di sperimentazione.

			Dagli anni Novanta, sull’onda dei fenomeni politico-comunicativi appena descritti, monta così anche in Italia il processo di personalizzazione di chi siede a Palazzo Chigi, seguendo traiettorie differenti che arrivano alla celebrity politics, sino a punte di «pipolizzazione» dei protagonisti delle compagini ministeriali. Percorsi che vengono sospinti, oltre che dai media, anche da alcune innovazioni istituzionali, tra le quali la revisione in senso maggioritario del sistema elettorale, l’elezione diretta dei sindaci (destinata a popolarizzare una formula politica molto dibattuta, e gradita dall’opinione pubblica in una determinata fase) e l’introduzione dei collegi uninominali e della preferenza unica. Conseguentemente, anche la fenomenologia della crisi e dell’uscita di scena viene ridefinita, intrecciandosi ancora più strettamente con la figura del presidente del Consiglio. E articolandosi e dipanandosi viepiù, poiché dopo la crisi sistemica del periodo 1992-1994 e quello che – lato sensu – si può assimilare a una sorta di regime change la categoria di crisi politica è entrata in pianta stabile all’interno del paesaggio partitico e dell’immaginario collettivo nazionali. Ed essa vive, altresì, di rimandi simbolici e di connessioni materiali assai concrete con quella economica e con quella sociale. Uno degli esempi più significativi in merito coincide con la «crisi dello spread» dell’autunno 2011, durante il quarto governo Berlusconi, a seguito della quale – in un crescendo comunicativo e drammaturgico che si accompagnava al drammatico innalzamento del differenziale di rendimento tra Btp italiano e Bund tedesco decennale –, il presidente del Consiglio e fondatore di Forza Italia, il 12 novembre di quell’anno, dovette dare le dimissioni. Anche in questa fattispecie si può parlare di un’uscita di scena traumatica, preparata da un’escalation di eventi negativi e problematici, tra i quali la famosa «lettera» cofirmata dal governatore uscente della Banca centrale europea Jean-Claude Trichet e da quello subentrante Mario Draghi, i quali chiedevano all’esecutivo di adottare urgentemente una serie di misure anticrisi. In quel periodo concitato il «Grande Comunicatore»3927 Silvio Berlusconi finì per dispiegare una strategia comunicativa inadeguata, «volta a esorcizzare il problema più che a governarne le conseguenze»3928, come ha rilevato Franca Roncarolo. E si aprì la strada al governo tecnico presieduto da Mario Monti, tappa essenziale (e aurorale) della polarizzazione della dialettica politica e del discorso pubblico fra tecnocrazia e populismi. Nonché espressione di un ulteriore genere della fenomenologia della crisi, quella ordinata della «missione compiuta» e degli obiettivi raggiunti, come nel caso del governo Monti, che si dimise il 21 dicembre 2012 dopo l’approvazione definitiva del d.d.l. stabilità.

			5. Fenomenologia della crisi come lente analitica

			È proprio nella crisi politica che il frame della normalità (il politico come «uno come noi», secondo lo schema dell’orizzontalizzazione e della disintermediazione) salta, andando, a sua volta, in crisi e offrendo un’occasione nella quale – nella concitazione degli eventi e nella centralità per i protagonisti della dimensione del primum, vivere – prevale nettamente il professionismo della politica (anche per chi non è un professionista politico di lungo corso). Ed è in questo frangente drammatico, ma anche drammaturgicamente esasperato in termini di controversialità e sceneggiatura comunicazionale, che affiorano a volte con prepotenza per assecondare le narrative del vittimismo dei presidenti del Consiglio in difficoltà e prossimi alla fuoriuscita da Palazzo Chigi le varie mitologie e mitopoiesi delle offensive dei «poteri forti» (contro il berlusconismo3929) e dei complotti internazionali (evocati, nuovamente, a proposito della caduta del governo Berlusconi IV e del Conte II3930). 

			La fenomenologia della crisi ha conosciuto una transizione dalla liturgia dei rituali (delle dimissioni, del preincarico, dell’incarico) alla spettacolarizzazione e popolarizzazione, che è andata ben al di là della conferenza stampa delle delegazioni dei partiti dopo le consultazioni al Quirinale. Un fenomeno nel quale giocano un ruolo cruciale i media digitali, che isolano e riproducono momenti e immagini – facendo esplodere la «logica mediale» ante litteram fotografata con estrema preveggenza dal filosofo Walter Benjamin nel libro L’opera d’arte nell’epoca della sua riproducibilità tecnica (1936) –, convertendoli in icone, occhieggiando a quella che si è tramutata nella «post-sfera pubblica»3931, e facendolo «in nome del popolo seguace»3932 (come ha scritto Giuseppe Antonelli). Come il gelo nel passaggio di consegne (e nel passamano della campanella) tra Enrico Letta e Matteo Renzi a fine aprile 2014, episodio cardine per l’immaginario politico successivo della loro trasfigurazione sotto forma di «duellanti», format destinato a ripresentarsi ciclicamente e carsicamente negli anni seguenti. Oppure come la conferenza stampa (apparentemente volante ed estemporanea) di Giuseppe Conte nel febbraio 2021, al di fuori della sede istituzionale di Palazzo Chigi, organizzata intorno a un tavolino in piazza dal suo portavoce-spin doctor Rocco Casalino nella coda e stagione finale del suo secondo governo. 

			Nella sua varietà e nelle sue tipologie, la fenomenologia della crisi si presenta, pertanto, come una lente analitica, e un utile angolo visuale per studiare e acquisire elementi conoscitivi con riferimento a svariati processi e aspetti della politica italiana nel loro divenire. Come lo stile di leadership3933 – che si appalesa in maniera marcata proprio nel momento della fuoriuscita dal ruolo e dalla posizione di un uomo o una donna politica –, lo storytelling (al pari della capacità di promuovere una contronarrazione efficace)3934 e la delineazione di una strategia de facto di pre-campagna elettorale. E, sotto più di un profilo, pure per l’interpretazione dell’«ultimo miglio» della credibilità3935 politica complessiva dell’azione di un governo e di chi lo ha presieduto, osservata quando sta per volgere al termine.
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			La gestione delle crisi di governo. 
Manovre e minacce tra sistema 
istituzionale e sistema dei partiti 
di Fabrizio Rossi

			1. Numeri e forme delle crisi. Parlamento, governo, corpo elettorale

			Ciò che colpisce della storia d’Italia dal 1948 a oggi non è solo l’enorme numero delle crisi di governo, con una durata media dell’esecutivo, come è noto, di poco superiore a un anno3936, ma anche la loro estrema varietà. Negli anni Ottanta la stampa osservava, forse esagerando, che «la variabilità delle situazioni concrete ha fatto sì che ogni crisi, negli aspetti costituzionali, costituisca un unicum assoluto»3937. Più recentemente, senza voler mancare di rispetto alle istituzioni repubblicane, è stato con ironia sottolineato che le crisi di governo sono «un po’ come il sacco della Befana: c’è dentro un po’ di tutto»3938.

			Con questa consapevolezza, cercheremo di affrontare l’intricata matassa delle crisi di governo, ritenendo utile mettere insieme due aspetti: le loro origini (parlamentari, extraparlamentari, post-elettorali) e le loro soluzioni (rinvio del governo alle Camere, reincarico al premier uscente, nomina di un nuovo premier, scioglimento del Parlamento), un percorso che può suggerire spunti per una periodizzazione politico-istituzionale dell’Italia repubblicana. 

			Il criterio scelto per qualificare parlamentare una crisi di governo è quello del voto di una delle due Camere3939. Di tale «modalità deliberativa» delle crisi si possono evidenziare tre tipologie. 

			1) Crisi parlamentari provocate dalla mancata approvazione della fiducia iniziale o dall’approvazione di una mozione di sfiducia (procedure previste dalla Costituzione), oppure da un voto negativo sulla questione di fiducia (procedura disciplinata dalla prassi e successivamente dai regolamenti parlamentari). In tali casi le dimissioni del governo sono obbligatorie.

			2) Crisi parlamentari provocate da un voto contrario di una delle due Camere (non collegato quindi alle procedure fiduciarie). In tali casi la Costituzione non obbliga alle dimissioni ma neanche le vieta. La decisione è rimessa all’autonoma valutazione del governo.

			3) Definiamo crisi parlamentari anche quelle provocate da un voto di fiducia, ottenuto però con voti sgraditi (peraltro due soli sono i casi: nel 1957 e nel 1960). 

			La seconda categoria di crisi è quella delle crisi extraparlamentari, di gran lunga le più numerose, provocate dalle dimissioni volontarie del governo, prevalentemente dovute a pronunce degli organi di partito, ma anche all’esito di elezioni regionali e di referendum, all’elezione del capo dello Stato, alla convocazione di scioperi generali ecc. La terza categoria è infine quella delle crisi post-elettorali, in cui le dimissioni del governo avvengono dopo le elezioni politiche tenute alla scadenza naturale della legislatura (tecnicamente, dopo la «costituzione» delle nuove Camere con l’elezione dei rispettivi presidenti), regola «codificata» dal presidente della Repubblica Gronchi nel 19583940.

			Sulla base di tale classificazione le 73 crisi di governo (corrispondenti paradossalmente ai 73 anni della storia repubblicana dal 1948 al 2021) sono così ripartite: 48 extraparlamentari, 15 parlamentari3941, 10 post-elettorali3942.

			Il tema della gestione e della soluzione delle crisi di governo pone subito il problema delle «due facce» della Costituzione riguardo alla forma di governo: una relativa al sistema istituzionale, l’altra al sistema dei partiti. Come scriveva Vezio Crisafulli, da un lato «l’accurata (e inoperante) regolamentazione della fiducia» (art. 94) e «l’idea alquanto mitica della rappresentanza nazionale» (art. 67), dall’altro il ruolo dei partiti come «mezzi di collegamento tra cittadini, elettori ed eletti», senza i quali si affievolirebbe «il rapporto rappresentativo tra Camere e popolo» (art. 49)3943.

			I Costituenti, con gli articoli 92, 94 e 95 avevano «razionalizzato» il rapporto governo-Parlamento e il rapporto governo-capo dello Stato sostanzialmente traducendo in norme costituzionali la prassi dell’Italia liberale3944. Questo sistema istituzionale funziona però grazie ai partiti che, come strumenti attraverso cui «i cittadini hanno diritto di concorrere a determinare la politica nazionale» (art. 49 Cost.), svolgono la decisiva funzione di integrare le masse popolari nel nuovo Stato democratico. 

			Le crisi di governo rappresentano il principale punto di caduta della tensione tra sistema istituzionale e sistema dei partiti. La crisi parlamentare prevista dall’articolo 94 della Costituzione si trasforma infatti da regola in eccezione, tant’è che una delle principali preoccupazioni dei partiti diventa quella di qualificare come crisi parlamentari, crisi che parlamentari non sono, mancando del tratto peculiare del voto. Si qualificano così parlamentari crisi dovute a pronunce di gruppi parlamentari, a dichiarazioni di leader di partito in Parlamento, a dibattiti parlamentari conclusi senza voto, a impegni assunti dai premier davanti alle Camere sulla natura del loro esecutivo come «governo a termine». Scopo comune di tali «figure di crisi parlamentari» è dissimulare il fatto «che la caduta dei Ministri dipende dal volere dei partiti non dal voto delle Assemblee parlamentari»3945.

			A tale riguardo si oscilla tra posizioni opposte. Da un lato la dottrina tende a restringere l’ambito delle crisi parlamentari solo a quelle riguardanti le procedure fiduciarie (mancata fiducia iniziale, approvazione di mozione di sfiducia, voto contrario sulla questione di fiducia)3946, un’interpretazione con il pregio della sistematicità ma che esclude le crisi parlamentari provocate da un voto contrario delle Camere, ritenuto dal governo sufficiente per rassegnare le dimissioni pur non essendo il governo obbligato a dimettersi. D’altro canto, di fronte all’assoluta prevalenza delle crisi extraparlamentari, tra la fine degli anni Settanta e l’inizio degli anni Ottanta, politica e dottrina tendono ad ampliare i criteri per definire la crisi parlamentare, introducendo la procedura della cosiddetta «parlamentarizzazione della crisi», di cui esistono due tipologie. La principale differenza concerne, ancora una volta, il voto.

			Esiste infatti una parlamentarizzazione delle crisi prima delle dimissioni del governo in cui le Camere vengono usate come tribuna (con dibattito ma senza voto, e, addirittura, con dichiarazioni del premier senza dibattito), «un espediente», come è stato osservato, che fa prevalere «una conformazione discorsiva della relazione fiduciaria sulla modalità deliberativa voluta dai costituenti»3947. Esiste però anche una parlamentarizzazione delle crisi dopo le dimissioni del governo, cioè la procedura in cui il capo dello Stato respinge le dimissioni rinviando il governo alle Camere perché ottenga un nuovo voto di fiducia. Attraverso tale procedura «rientrano», come si dice, sei crisi di governo (Rumor 1974, Craxi 1985, Goria 1987, Goria 1988, Prodi I 1997, Prodi II 2007)3948.

			Tuttavia anche il rinvio del governo alle Camere può concludersi senza un voto3949, a riprova dell’influenza della «modalità discorsiva» attraverso cui i partiti gestiscono le crisi, confermando il voto sulla fiducia come vero e proprio tabù della storia istituzionale repubblicana3950.

			L’assenza del voto è giustificata, sostanzialmente, in due modi. Da un lato si ripete che un voto di sfiducia acuirebbe i contrasti tra i partiti della coalizione all’origine della crisi extraparlamentare, rendendone più difficile la soluzione3951. Dall’altro lo stesso premier, nonostante le affermazioni di facciata, spesso favorevoli alle crisi parlamentari, si adatta di buon grado alle crisi extraparlamentari che possono assicurargli maggiori chances per ottenere il reincarico (14 sono i casi di premier reincaricati dopo crisi extraparlamentari).

			L’ultima considerazione riguarda la «modalità elettiva» delle crisi. Il sistema maggioritario, a partire dal 1994, tende a sottrarre spazio alla dialettica tra sistema istituzionale e sistema dei partiti, spostando sulle decisioni del corpo elettorale la scelta del premier. Il bipolarismo di coalizione non eviterà le crisi di governo ma contribuirà a determinare una maggiore stabilità degli esecutivi e delle premiership. 

			2. L’era di De Gasperi (1948-1953). Le crisi pilotate: la sequenza rimpasti/crisi extraparlamentari

			Vittorio Emanuele Orlando, sulla base della prassi dell’età liberale, ritiene che il IV governo De Gasperi, dopo le elezioni del 1948, non debba dimettersi ma presentarsi alle Camere «per regolarsi poi, in base al loro voto». Meuccio Ruini e Piero Calamandrei sostengono invece che un governo «uscito dalla Costituente e non da un Parlamento vero e proprio» debba rassegnare le dimissioni di fronte al primo Parlamento repubblicano3952. Nel silenzio della Costituzione (che non prescrive, a differenza della coeva Costituzione francese, un nuovo governo a inizio legislatura) prevale la prassi parlamentare prefascista. 

			De Gasperi non si dimette di fronte al nuovo Parlamento, ma di fronte al nuovo capo dello Stato Einaudi, che respinge le dimissioni «di cortesia», invitando l’esecutivo (sostituiti alcuni ministri, in primis lo stesso Einaudi) a presentarsi alle Camere per un rinnovo della fiducia. Non si ha quindi, «tecnicamente», un nuovo governo, ma un rimpasto.

			Il premier ricorre, con l’avallo del presidente della Repubblica, a rimpasti e crisi extraparlamentari, procedure criticate dalle opposizioni ma giustificate da De Gasperi con la «doppia nomina» prevista dall’art. 92 della Costituzione: del premier in un primo tempo, dei ministri in un secondo tempo, il che significa che le dimissioni del premier «trascinano con sé quelle dell’intero gabinetto, mentre le isolate o plurime dimissioni di ministri possono consentire un cosiddetto rimpasto ministeriale [...] una prassi sempre seguita nel periodo prefascista»3953.

			De Gasperi dunque, lungi dal «tentare di modificare la forma di governo in senso decisionista»3954 applica la forma di governo prevista dagli articoli 92 e 95 della Costituzione. È vero che le crisi extraparlamentari chiamano in causa la mancata applicazione dell’art. 94 Cost. ma De Gasperi ha buon gioco a sfidare i socialcomunisti a presentare mozioni di sfiducia, sfida destinata a cadere nel vuoto dati i rapporti di forza nelle Camere3955. Il «lascito istituzionale» di De Gasperi è la stabilizzazione del regime parlamentare, ricalcato sul modello liberale che valorizza il ruolo-guida del governo nei confronti del Parlamento3956. Ciò che è stato messo meno in luce dalla storiografia è che quel modello, come osservava De Gasperi, era iscritto nella Costituzione.

			Certo i partiti non mancano di influenzare la stabilità dell’esecutivo, ma si tratta di una instabilità pilotata dal premier. Nella sequenza rimpasti/crisi extraparlamentari del 1949-1950 e dell’aprile-luglio 1951 De Gasperi gestisce abilmente le fibrillazioni sia del mondo socialdemocratico alla ricerca della riunificazione socialista dopo la scissione saragattiana del 1947 (i socialdemocratici escono dal governo nel novembre 1949 in attesa di un congresso chiarificatore per rientrarvi nel gennaio 1950, quando ne escono i liberali) sia della Dc (la sinistra di Giuseppe Dossetti esce dal governo nel luglio 1951, in contrasto con le correnti più moderate e conservatrici, fedeli alla rigorosa politica di bilancio di Pella).

			3. L’agonia del centrismo (1953-1958). Crisi parlamentari e governi del presidente

			Fallita nel 1953 la «via elettorale» alla stabilità governativa, prende piede il principio delle «delegazioni dei partiti» al governo e, all’interno dell’asse istituzionale premier-capo dello Stato, il ruolo principale è ora svolto non dal premier, come ai tempi di De Gasperi, ma dal presidente della Repubblica, che, a fronte delle esigue o non precostituite maggioranze parlamentari, nomina i «governi del presidente»: Pella nel 1953 e Zoli nel 1957. 

			L’indisponibilità di Psdi e Pri a una riedizione del centrismo «organico» determina la formazione di governi monocolore Dc senza maggioranza precostituita all’inizio e alla fine della legislatura (De Gasperi, Pella e Fanfani tra il 1953 e il 1954, Zoli nel 1957-1958) e di deboli governi centristi (Scelba e Segni nel periodo 1954-1957). Nella legislatura si hanno ben sei crisi di governo: le crisi parlamentari dovute alla mancata fiducia iniziale a De Gasperi nel 1953 e a Fanfani nel 1954 e alla fiducia inquinata dai voti missini a Zoli nel 1957, le crisi extraparlamentari dei governi Pella nel 1954, Scelba nel 1955 e Segni nel 1957. 

			Einaudi entra in conflitto con i gruppi parlamentari Dc la cui pronuncia contro la nomina di Salvatore Aldisio all’Agricoltura (al posto del fanfaniano Rocco Salomone) costringe Pella alle dimissioni. Einaudi, a sorpresa, lo reincarica, per distinguere le proprie responsabilità da quelle della Dc che, a suo avviso, ha violato le prerogative di proposta e di nomina dei ministri spettanti al premier e al capo dello Stato. Pella rinuncia (per non opporsi al partito) ma Einaudi «pone il precedente da trasmettere ai suoi successori»3957. Gronchi, di fronte allo stallo tra i partiti centristi sull’apertura al Psi, rivendica la scelta di Zoli, ricordando la diversità della Costituzione italiana rispetto a quella francese che prevede la nomina del premier da parte del capo dello Stato solo dopo l’investitura parlamentare3958. Socialisti e comunisti, favorevoli in Costituente al modello francese, definiscono ora la nomina del premier un potere autonomo del presidente della Repubblica3959 (forse anche influenzati dalle posizioni di Gronchi sull’attuazione della Costituzione e sul neo-atlantismo).

			Di fronte ai decisivi voti missini sulla fiducia iniziale, Zoli si dimette3960, ma Gronchi, falliti il mandato esplorativo di Merzagora e l’incarico a Fanfani, respinge le dimissioni e rinvia il governo alle Camere, il cui dibattito si conclude però senza un voto che avrebbe esposto di nuovo al rischio di un pronunciamento favorevole dell’Msi. Tutti i partiti, ormai rassegnati allo «stato di necessità», accettano, di fatto, un governo di minoranza Zoli imposto da Gronchi in attesa delle elezioni del 1958. 

			4. La legislatura dell’astensione socialista (1958-1963). «Convergenze parallele» e «opposti estremismi»

			Il momento clou della legislatura è costituito dalle crisi Segni e Tambroni, dal febbraio al luglio 1960. La crisi extraparlamentare del governo Segni, determinata dalla defezione del Pli (contrario alle Regioni) è criticata dal presidente del Senato Merzagora3961 mentre Gronchi avalla la tesi della crisi parlamentare perché a favore delle dimissioni si sono pronunciati i gruppi parlamentari Dc, riabilitando nel contempo le crisi extraparlamentari, non «recenti fenomeni di degenerazione» ma appartenenti alla storia parlamentare italiana, ed evidenziando, semmai, i rischi di un eccesso di discussioni in Parlamento, visto che le dieci crisi parlamentari fra il 1950 e il 1959 hanno portato in Francia alla nascita della Quinta Repubblica3962.

			Fallito il reincarico a Segni, che rinuncia a un’apertura a sinistra per l’intervento dei suoi interlocutori ecclesiastici3963, Gronchi nomina Tambroni, che riceve la fiducia con i decisivi voti missini, provocando le dimissioni dei ministri fanfaniani (aprile 1960). La direzione Dc impone le dimissioni a Tambroni ma, fallito l’incarico a Fanfani, Gronchi respinge le dimissioni del governo invitandolo a proseguire l’iter della procedura fiduciaria al Senato dove ottiene la fiducia (ancora con i voti missini sebbene non decisivi)3964.

			La crisi «rientrata» in aprile, si riapre a luglio dopo gli scontri tra la piazza e le forze dell’ordine (provocando morti a Reggio Emilia, Catania e Palermo) a seguito della decisione di svolgere il congresso dell’Msi a Genova, medaglia d’oro alla Resistenza. Dopo le interpellanze sull’ordine pubblico, concluse senza un voto, Moro escogita la formula dell’appoggio «distinto ed autonomo» dei partiti laici minori a un nuovo monocolore Dc, senza preventivi accordi multilaterali, costringendo Tambroni a dimettersi e spianando la strada al governo Fanfani. 

			La crisi del luglio 1960 passerà alla storia come quella delle «convergenze parallele» tra Dc e Psi. In realtà quell’espressione, coniata non da Moro ma da Eugenio Scalfari, ha tuttavia, secondo il giornalista dell’«Espresso», proprio il significato della formula morotea dei distinti e autonomi appoggi dei singoli partiti centristi a un monocolore Dc3965, a cui poi si aggiungeranno, come afferma lo stesso Moro le «convergenze di non opposizione», cioè le astensioni di socialisti e monarchici3966. 

			Moro e Fanfani, inoltre, «filtrano» abilmente l’astensione del Psi attraverso la teoria degli «opposti estremismi» (neofascista e comunista)3967, rifiutata dai socialisti perché equipara antifascismo e anticomunismo. Tale formula (destinata ad assumere più drammatici significati negli anni Settanta e Ottanta) si rivela strategica: da un lato sconfessa la tesi di Tambroni sul conflitto tra Stato e piazza (tesi che avrebbe messo sul banco degli imputati anche il neo-alleato Psi), dall’altro ricompatta la Dc i cui settori di destra consideravano l’apertura al Psi (legato ancora al Pci nel sindacato e nelle Giunte locali) il cavallo di Troia per portare i comunisti al potere.

			I partiti di massa, divisi sulla politica, sono invece d’accordo sulle istituzioni. Pietro Nenni, Palmiro Togliatti e Aldo Moro considerano, quella del luglio 1960, una crisi parlamentare anche in assenza di un voto3968, sia per respingere l’attacco alla partitocrazia (di fatto identificando la sovranità del Parlamento con la sovranità dei partiti)3969, sia nella consapevolezza che le Camere elette nel 1953 e nel 1958 non devono votare, pena la formazione di maggioranze inquinate dal voto neofascista. Solo con il passaggio del Psi all’astensione al governo Fanfani (agosto 1960) cambierà la dinamica del voto parlamentare, divenendo decisivo quello dei socialisti a sostegno di ampie maggioranze di centro-sinistra.

			5. La legislatura di Moro (1963-1968). Il «Parlamento dei partiti» e le crisi parlamentari

			È stato giustamente osservato che soltanto dal dicembre 1963, con il primo governo organico di centro-sinistra, «il sistema dei partiti si afferma definitivamente quale baricentro della vita pubblica italiana»3970. Tuttavia, come si è detto, già con il passaggio del Psi all’astensione nell’agosto 1960 il voto parlamentare non è più esposto al condizionamento delle destre, restituendo al Parlamento una «centralità democratica» che si manifesta nelle crisi parlamentari del 1964 e del 1966. 

			D’altro canto il capo dello Stato mantiene una voce in capitolo nelle crisi, prima e dopo il dicembre 1963. Nel giugno, fallito l’incarico a Moro per l’indisponibilità del Psi, Segni nomina Leone come extrema ratio, sotto la minaccia dello scioglimento anticipato3971, inducendo il Psi a dare il via libera all’astensione ad un «governo a tempo»3972 che si dimetterà infatti a novembre, dopo che il Congresso socialista autorizza a trattare sul programma di governo. 

			Segni gioca un ruolo importante anche nella crisi del giugno-luglio 1964. Per uscire dall’impasse del conflitto tra Emilio Colombo e Antonio Giolitti sulla politica economica, si è sostenuto che Moro e Nenni abbiano concordato di aprire una crisi parlamentare sulla secondaria questione del finanziamento della scuola privata (il governo è battuto nel giugno 1964 a scrutinio segreto)3973. La crisi tuttavia sfugge loro di mano, sottovalutando il legame tra Segni e i dorotei. Nenni arriva a temere un «capo della Confindustria e della Confagricoltura» che, in caso di fallimento della ricomposizione del centro-sinistra, avrebbe guidato un governo della destra economica, «per umiliare il Parlamento dei partiti»3974.

			Nenni non crede alle tesi del colpo di Stato3975, ma Segni influenza l’andamento della crisi fino al punto di rottura del 14 luglio, quando Moro fa sapere che il presidente della Repubblica non avrebbe mai firmato la legge urbanistica sull’esproprio generalizzato dei suoli edificabili3976, non escludendo il ricorso alle elezioni anticipate3977. A questo punto, solo grazie alla «ritirata strategica» del Psi che cede sulle riforme di struttura, si forma il secondo governo organico di centro-sinistra guidato da Moro.

			Il Parlamento dei partiti non si è lasciato umiliare o sciogliere e continua a votare per spostare più a sinistra il governo. Nel gennaio 1966 il voto segreto contrario ancora sulla scuola privata provoca un’altra crisi parlamentare. Il terzo governo Moro nel febbraio 1967 è nuovamente battuto nel voto segreto finale sul trattamento economico del personale degli istituti previdenziali e, su sollecitazione del presidente del Senato Merzagora, si presenta alle Camere per spiegare i motivi delle mancate dimissioni, ricevendo un voto di fiducia3978.

			6. L’eclissi del centro-sinistra (1968-1972). Crisi parlamentare e scioglimento anticipato

			Dopo le elezioni del 1968, diviso il partito socialista unificato sul reincarico a Moro, Saragat nomina Leone che, come nel 1963, forma un governo monocolore «di transizione» fino al Congresso del Psu di ottobre che decide la ripresa della collaborazione di centro-sinistra. 

			Si apre, dal dicembre 1968 all’agosto 1970, la stagione di Rumor, che, nei suoi tre governi, alterna la formula del centro-sinistra al monocolore. Il tema politico è ora l’apertura al Pci e non a caso il prudente abbandono della delimitazione della maggioranza nei confronti dei comunisti provoca la scissione del Psu e la crisi del luglio 1969. Il suo terzo governo si dimette dopo lo sciopero generale annunciato dai sindacati (luglio 1970).

			Il successivo governo Colombo, ancora un centro-sinistra organico, cade dopo l’elezione di Leone al Quirinale (dicembre 1971) votato da una maggioranza di centro-destra. Il Pri, favorevole a Leone anche per evitare lo sbilanciamento verso il Pci, sollecita un dibattito parlamentare3979, ma Colombo si dimette prima. Reincaricato, si incaglia sulla modifica della legge sul divorzio su cui pende il referendum chiesto da Dc e Msi. 

			La prospettiva di evitare il referendum con le elezioni anticipate sposta il dibattito su quale governo debba gestirle. Il 5 febbraio 1972 Leone incarica Andreotti che, sfumato un ultimo tentativo per un governo di centro-sinistra, si presenta in Parlamento non per ottenere la fiducia ma per essere battuto giustificando così lo scioglimento anticipato, «un trucco politico – osserva Luigi Preti – in contrasto con lo spirito se non con la lettera della Costituzione»3980. Leone è criticato per questa scelta, ma la maggior parte dei costituzionalisti, contrari allo scioglimento «di maggioranza» all’inglese, legittimano lo scioglimento anticipato dopo un voto di sfiducia3981, perché solo in questo caso il capo dello Stato può esercitare la tradizionale funzione di supremo regolatore del rapporto tra governo e Parlamento. Il problema è che la «balance istituzionale» funziona ora attraverso il sistema dei partiti, in cui la stessa procedura fiduciaria diventa una fictio.

			7. L’agonia del centro-sinistra (1972-1976). Crisi extraparlamentari e scioglimento anticipato

			Dopo le elezioni del 1972 (che premiano l’Msi) Andreotti forma un governo Dc-Psdi-Pli con appoggio esterno del Pri, di fatto un ritorno al centrismo. Nel dibattito sulla televisione via cavo (maggio 1973) Ugo La Malfa annuncia che toglierà la fiducia all’esecutivo3982, ma Andreotti rifiuta di dimettersi3983. Sarà il congresso Dc di giugno a costringerlo alle dimissioni riproponendo la formula del centro-sinistra, sulla base dell’accordo di Palazzo Giustiniani (Fanfani alla segreteria, Rumor di nuovo premier, Moro presidente della Camera)3984.

			I governi Rumor e poi Moro testimoniano però l’esaurimento della formula del centro-sinistra, segnalato anche dalla progressiva riduzione dei partiti presenti al governo fino al monocolore Moro del febbraio-aprile 1976. Va segnalata la crisi Rumor dell’ottobre 1974, provocata dall’attacco del Psdi ai socialisti per la crescente formazione delle Giunte «rosse». Il premier incaricato Fanfani, per superare la contrarietà del Psi alla rigida delimitazione della maggioranza nei confronti del Pci, minaccia le elezioni anticipate (cercando anche una rivincita dopo la sconfitta nel referendum del maggio 1974 sul divorzio)3985, prospettiva che sfuma anche per la scarsa propensione di Leone di passare alla storia come «il presidente degli scioglimenti anticipati» (dopo quello del 1972)3986.

			A seguito del grande successo del Pci nelle elezioni regionali del giugno 1975, Moro stesso prefigura l’avvio di una «una terza difficile fase» in cui il Pci deve essere in qualche modo associato al governo3987. Nel gennaio 1976 l’uscita del Psi dalla maggioranza fa cadere Moro. La lunga crisi di un mese (che avvantaggia il Pci per il solo fatto di «essere fuori dal gioco») e gli echi dello scandalo Lockheed gettano discredito sui partiti di governo3988. Il quinto governo Moro si incaglia sul problema dell’aborto (modifica della legge o elezioni anticipate per rinviare il referendum sulla legge stessa). Invitato dalla Direzione Dc a una «verifica in Parlamento»3989, il premier prende atto che il dibattito (senza voto) non ha condotto a conclusioni costruttive e si dimette gestendo le elezioni anticipate del giugno 1976. 

			8. La legislatura della solidarietà nazionale (1976-1979)

			Le elezioni del 20 giugno 1976 rafforzano la tendenza bipolare mettendo nelle mani dei «due vincitori», la Dc e il Pci, la possibilità di formare un governo. Craxi chiede incontri «collegiali» tra i partiti dell’arco costituzionale anche per sminuire il ruolo centrale della Dc, ma il premier incaricato Andreotti spera che sul programma di governo si formino «convergenze autonome» dei partiti. Si presenta quindi alle Camere senza una maggioranza precostituita ricevendo le astensioni di Pci, Psi, Psdi, Pri e Pli (il cosiddetto «governo della non sfiducia»). 

			Nel gennaio 1978 Pci, Psi, Psdi e Pri chiedono di passare a una maggioranza organica comprendente i comunisti. Andreotti cerca di dare una veste parlamentare alla crisi, contro la «scorretta prassi delle crisi extraparlamentari decise dai vertici dei partiti», dimettendosi solo dopo la consultazione dei sei capigruppo di maggioranza3990. Il quarto governo Andreotti (11 marzo 1978) è ancora un monocolore che riceve però ora la fiducia dei partiti dell’arco costituzionale (salvo il Pli). Il Pci, orientato ad astenersi non condividendo la lista dei ministri, vota la fiducia dopo il drammatico sequestro di Moro e l’uccisione della sua scorta.

			All’inizio del 1979 Berlinguer decide l’uscita dalla maggioranza «per l’abbandono della politica di Moro e per la polemica del PSI sulla legittimità democratica del PCI»3991. La crisi di governo è inevitabile, ma il nuovo presidente della Repubblica Pertini dichiara che «non accetterà le dimissioni del governo se non ci sarà stato un voto del Parlamento»3992. Come si è detto, la stagione delle parlamentarizzazioni delle crisi si consoliderà però nella formula di un dibattito senza voto. Pertini, dopo l’irrituale incarico triumvirale a Saragat, Zaccagnini e La Malfa, avalla l’indicazione della Dc di un nuovo governo Andreotti, che riceve però l’incarico vincolato al tripartito Dc, Psdi, Pri, da accettare «senza riserva»3993. Come aveva fatto nel 1972, Andreotti si presenta alle Camere per essere battuto, giustificando così lo scioglimento anticipato.

			9. Le premiership laiche nelle legislature dal 1979 al 1987

			Dopo le elezioni del 1979, Pertini nomina Cossiga, informando però i partiti che, falliti i tentativi di Andreotti, Craxi, Forlani e Pandolfi, si tratta dell’ultima scelta, minacciando le proprie dimissioni da capo dello Stato3994. Cossiga forma, dunque, un esecutivo Dc, Psdi, Pli basato non su un accordo preventivo ma su «convergenze autonome» dei partiti3995, una formula-chiave della classe dirigente democristiana nei passaggi cruciali: nel 1960 (centro-sinistra), nel 1976 (solidarietà nazionale) e ora nell’incerta fase della Dc, divisa ancora tra Psi e Pci. 

			Solo con il congresso del «preambolo» forlaniano (febbraio 1980) si abbandona definitivamente la prospettiva della solidarietà nazionale, per privilegiare l’accordo con il Psi di cui sono esempi il Cossiga II (Dc, Psi, Pri) che cade nel settembre 1980 sul voto segreto contrario sul decreto legge economico (dopo l’approvazione della questione di fiducia sullo stesso testo) e il governo Forlani (Dc, Psi, Psdi, Pri), travolto nel giugno 1981 dallo scandalo della Loggia massonica P2. 

			Si apre quindi, nel quadro del pentapartito, la stagione delle premiership laiche volta a rafforzare il ruolo del presidente del Consiglio. Spadolini cerca di farlo attraverso una via istituzionale (l’attuazione della norma sulla motivata mozione di fiducia iniziale, caduta in desuetudine, è una sorta di contratto di maggioranza per scongiurare le crisi extraparlamentari)3996, Craxi attraverso una «corsara» via politica (la linea filopalestinese del 1985, la ricerca di una maggioranza referendaria nel 1987).

			Contro questi tentativi i partiti, «a turno», risponderanno sempre allo stesso modo: il ritiro dei propri ministri dall’esecutivo – il Psi nel 1982, il Pri nel 1985, la Dc nel 1987. 

			Nell’agosto 1982 di fronte al voto segreto contrario a una disposizione fiscale contro i petrolieri (difesi da settori della Dc) la Dc stessa non vuole la crisi. Si dimettono allora i ministri socialisti trascinando con sé l’intero governo3997. Spadolini, reincaricato, escogita un programma istituzionale (il noto «decalogo» delle riforme), ma nel novembre 1982, di fronte al perdurante conflitto tra Rino Formica e Nino Andreatta, è di nuovo costretto alle dimissioni. Pertini le respinge e rinvia il governo in Parlamento ma il dibattito si conclude senza un voto e con le rinnovate dimissioni di Spadolini3998, episodio-epitaffio della premiership spadoliniana che non riesce a risolvere il conflitto tra il rapporto politico ministri/partiti e il rapporto istituzionale ministri/premier. 

			Dopo le elezioni del 1983, nel quadro del pentapartito, si sperimenta anche la premiership laica di Craxi. Nella crisi dell’ottobre 1985 sul sequestro della nave Achille Lauro, Spadolini, contrario alla linea filopalestinese di Craxi, ritira i ministri repubblicani. Il segretario socialista, dichiarandosi «contrario alle crisi extraparlamentari»3999, anziché dimettersi secondo la «convenzione partitica», insiste per un dibattito parlamentare sulla politica estera. La Dc, temendo una maggioranza filopalestinese che isoli il Pri, coinvolgendo il Pci, minaccia di ritirare i propri ministri. Alla fine si trova un compromesso: Craxi farà le sue dichiarazioni alla Camera ma poi si recherà al Quirinale per dimettersi (inaugurando la parlamentarizzazione della crisi senza dibattito). Cossiga però respinge le dimissioni e rinvia Craxi alle Camere dove ottiene la fiducia (a una parlamentarizzazione ridotta se ne contrappone così una che fa rientrare la crisi)4000.

			Nel giugno 1986 dopo il «doppio voto» sul decreto per la finanza locale (prima palese sulla fiducia, poi segreto contrario nel voto finale) Craxi si dimette. Reincaricato, forma il suo secondo governo basato sulla formula «della staffetta», cioè un «governo a termine» a favore di un futuro premier Dc, giudicata dal Pci un «patto segreto tra privati» che espropria le funzioni del Parlamento (il potere di far cadere il governo) e del capo dello Stato (il potere di nominarlo)4001.

			Quando il vertice dei segretari di partito nel febbraio 1987 decide la crisi, Craxi si dimette ma nega il patto della staffetta, ingaggiando un braccio di ferro con De Mita che porterà alla sua caduta. Cossiga respinge le dimissioni di Craxi rinviando il governo alle Camere. Di fronte a un’iniziativa che sembra favorire il premier, la Dc ritira i suoi ministri provocando di fatto una nuova crisi extraparlamentare. Craxi però non si dimette, sperando ancora di isolare Dc e Pri sul tema dei referendum sul nucleare e sulla responsabilità civile dei magistrati fissati per il 14 giugno. Il dibattito parlamentare non si conclude però con un voto (Giovanni Malagodi non intende rompere del tutto con la Dc, presentando, come gli aveva suggerito Craxi, una risoluzione pro-referendum) ma con l’annuncio del presidente del Consiglio di nuove dimissioni. Come per Spadolini la procedura del rinvio del governo alle Camere senza voto segna la fine dell’esperienza di governo craxiana e come per Spadolini nel 1983 spetterà a Fanfani gestire, come governo dimissionario, le elezioni anticipate del 1987, sorta di esecutore testamentario delle premiership laiche.

			10. Il declino del pentapartito (1987-1992)

			Dopo il voto del giugno 1987 (che premia sia la Dc che il Psi) De Mita punta a guidare un pentapartito strategico mentre i socialisti ne considerano conclusa l’esperienza. Cossiga, con una iniziativa personale, affida allora l’incarico all’ex ministro del Tesoro Goria, che forma un governo pentapartito basato solo su un «un accordo programmatico» in attesa di «una maggioranza organica».

			La crisi extraparlamentare del novembre 1987 (esce dalla coalizione il Pli, che chiede tagli alla spesa e riduzione delle imposte) e la crisi parlamentare del febbraio 19884002 (bocciate a scrutinio segreto le tabelle del bilancio della presidenza del Consiglio e delle Finanze) rientrano attraverso la procedura del respingimento delle dimissioni e del rinvio del governo alle Camere, dove Goria ottiene il rinnovo della fiducia. Questi cade invece sulla questione del referendum sul nucleare svoltosi nel novembre 1987 e di cui Craxi si è intitolato la vittoria. Psi e il Psdi si astengono sulla decisione di riprendere i lavori della centrale nucleare di Montalto e Goria si dimette (marzo 1988).

			De Mita il 13 aprile forma un altro governo pentapartito. L’orientamento filosocialista del nuovo segretario Dc Forlani, eletto dal Congresso del febbraio 1989, spinge il Psi a prospettare la crisi. De Mita si dimette e ottiene il reincarico, rinviando però le consultazioni a dopo le elezioni europee. Di fronte all’abnorme prolungamento della crisi le opposizioni di sinistra chiedono un’inedita procedura per «parlamentarizzarla»: l’autoconvocazione della Camera da parte di un terzo dei suoi componenti. Cossiga, vedendovi un esproprio dei poteri del capo dello Stato nella gestione delle crisi, convince il leader del Pci Achille Occhetto a desistere dall’iniziativa promettendo una sollecita chiusura delle trattative tra i partiti4003. De Mita rinuncia all’incarico.

			Andreotti cerca di gestire il successivo governo pentapartito (luglio 1989) attraverso i «rimpasti», sottolineando che essi evitano la duplicazione dei tempi in Parlamento: «Se si fa un rimpasto è chiaro che poi si chiede la fiducia sul rimpasto; se si dovesse fare la crisi bisogna andare prima a spiegare perché si fa la crisi»4004. Nel luglio 1990 sostituisce i cinque ministri dimissionari della sinistra Dc (contrari alla riforma Mammì sul duopolio Rai-Fininvest), nel marzo 1991 cerca di riportare al governo la sinistra Dc, ma di fronte al no di Craxi al rimpasto, Andreotti si dimette. Ottenuto il reincarico forma un governo quadripartito (Dc, Psi, Psdi, Pli) con l’appoggio esterno del Pri che gestirà le elezioni dell’aprile 1992. 

			11. Due legislature di transizione (1992-1996)

			Il terremoto elettorale dell’aprile 1992 è il dies a quo della lunga «transizione incompiuta» del sistema politico italiano. Il neoeletto presidente della Repubblica Scalfaro, indebolito Craxi dallo scandalo di Tangentopoli, nomina premier il vicesegretario del Psi Giuliano Amato che forma un governo con una risicata maggioranza quadripartitica allargata a Pds e Pri, propensi a un appoggio «caso per caso» (giugno 1992). 

			I referendum dell’aprile 1993 (per l’introduzione del sistema elettorale maggioritario e l’abolizione del finanziamento pubblico ai partiti) provocano la crisi. Nella parlamentarizzazione della stessa, prima di dimettersi, Amato pronuncia il noto epitaffio sulla «Repubblica dei partiti», sottolineando la «morte di quel modello di partito-Stato» che la Repubblica aveva ereditato dal fascismo, «limitandosi a trasformare un singolare in plurale» e auspicando la democrazia dell’alternanza, una volta venuta meno, con la fine del comunismo dopo il crollo del muro di Berlino, la ragione storica che l’aveva impedita4005.

			Di fronte all’impossibilità di un accordo tra i partiti che mostrano di non voler fare un «passo indietro»4006, Scalfaro nomina premier il governatore della Banca d’Italia Ciampi che forma il 28 aprile 1993 un esecutivo senza consultare i partiti, con la prospettiva di elezioni a breve dopo aver approvata la riforma elettorale maggioritaria per entrambe le Camere4007. Di fronte a questo orizzonte le vecchie forze politiche travolte da Tangentopoli cercano di prolungare la legislatura per tentare una ricomposizione del sistema partitico. A tal fine 164 deputati presentano una mozione di sfiducia per chiedere un nuovo governo (dicembre 1993). Di fronte al no di Mino Martinazzoli (Dc) e di Segni, grande promotore del referendum, favorevoli a guadagnare tempo, ma contrari al cambio di esecutivo, si pensa di sostituire la mozione di sfiducia con una risoluzione di fiducia mantenendo ancora per un po’ Ciampi al governo. Usata nei primi anni repubblicani, la risoluzione di fiducia era stata poi ritenuta inammissibile, potendo una risoluzione assumere carattere fiduciario solo nel caso in cui il governo ponga su di essa la questione di fiducia. 

			Ciampi, nel caso di specie, non ha però alcuna intenzione di farlo, sottolineando che non è in gioco il rapporto fiduciario governo-Parlamento, ma la fine o meno della legislatura, decisione che spetta al presidente della Repubblica. Ciampi rassegna quindi le dimissioni, prendendo atto della conclusione del proprio compito, e Scalfaro le respinge lasciando il governo in carica per gestire le elezioni anticipate. A differenza dei precedenti scioglimenti anticipati, dovuti a un voto di sfiducia (1972, 1979 e 1987) o alla dichiarata dissoluzione della maggioranza (1976 e 1983), quello del 1994 è invece giustificato da Scalfaro con la «delegittimazione» del Parlamento, dovuta al risultato del referendum elettorale, all’esito delle elezioni amministrative di giugno e dicembre 1993 e al coinvolgimento di un enorme numero di parlamentari nelle indagini su Tangentopoli4008.

			12. Le crisi del bipolarismo disomogeneo (1996-2001)

			Il sistema maggioritario, tendendo a favorire l’«investitura popolare» del presidente del Consiglio, in teoria avrebbe dovuto ridurre notevolmente i poteri dei partiti e del capo dello Stato4009 nella scelta del premier. In realtà il «bipolarismo di coalizione» scaturito dalle elezioni del 1994 evidenzia tutti i suoi limiti «nell’assicurare sia la governabilità sia il funzionamento di una normale democrazia dell’alternanza (maggioritaria)»4010. 

			Di fronte alle tensioni tra Forza Italia e la Lega (sul conflitto di interessi) e tra la Lega e Alleanza nazionale (sul federalismo) si cominciano a ipotizzare cambiamenti di maggioranza. Berlusconi, bocciato sulla Commissione speciale per la riforma della televisione, chiede un’immediata «verifica parlamentare» ma quando anche la Lega, oltre alle opposizioni, presenta una mozione di sfiducia, il leader di Forza Italia preferisce evitare il voto, sperando nella prassi del reincarico per i premier non sfiduciati.

			La scelta di Scalfaro cade invece su Dini, indicato dalla vecchia maggioranza, ma di fatto il «governo di tregua» chiesto dalle opposizioni è pronto a dimettersi appena realizzati alcuni obiettivi (tra cui la riforma elettorale regionale, la par condicio in campagna elettorale, la riforma delle pensioni). Rassegnate le dimissioni nel dicembre 1995, Scalfaro le respinge rinviando il governo alle Camere, fedele al principio di evitare le crisi extraparlamentari4011, anche se Gianfranco Fini obietta che «non c’è una crisi extraparlamentare» da «parlamentarizzare», anzi mai crisi «è stata più parlamentare di questa», visto che Dini «si è dimesso a seguito di un impegno solenne assunto in Parlamento»4012. Il rinvio del governo alle Camere, concludendosi senza un voto, è congeniale alla prospettiva delle elezioni anticipate gestite dal governo dimissionario Dini. 

			Le elezioni dell’aprile 1996, con il successo dell’Ulivo, sembrano favorire con più efficacia l’investitura popolare del premier (per la prima volta passa un solo giorno tra l’incarico e la nomina di Prodi) ma restano i limiti del «bipolarismo disomogeneo». Rifondazione comunista provoca la crisi nell’ottobre 1997, decidendo di non votare la legge finanziaria4013. La crisi però rientra (promettendo a Fausto Bertinotti la settimana lavorativa di 35 ore) con il rinvio del governo alle Camere che confermano a Prodi la fiducia. Rifondazione provoca un’altra crisi a fine estate 1998 quando si dichiara contraria alla politica del rigore, necessaria per far entrare l’Italia in Europa. Prodi, non volendo rinunciare a quella politica ma rifiutando di portarla avanti con una maggioranza diversa da quella elettorale del 1996, pone la questione di fiducia sulla risoluzione di maggioranza, bocciata per un solo voto. 

			Paradossalmente proprio ai tempi del maggioritario che, si diceva, avrebbe indebolito le Camere e favorito il governo, il Parlamento, per la prima volta, fa cadere con una procedura fiduciaria un governo in corso d’opera. Prodi e il vicepremier Walter Veltroni, coerenti con il principio dell’investitura popolare del premier, chiedono le elezioni per dirimere il conflitto con il partito di Bertinotti, ma una parte del Pds si oppone facendo nascere il governo D’Alema la cui nuova maggioranza (con i gruppi di Cossiga e Cossutta) non si rivelerà più stabile. Di fronte alla defezione dei socialisti democratici italiani, del gruppo di Cossiga e del Pri di La Malfa (il cosiddetto «trifoglio») D’Alema si dimette dopo la classica parlamentarizzazione della crisi (dibattito senza voto). Reincaricato, il 22 dicembre 1999 forma il suo secondo governo che rassegna le dimissioni a seguito delle elezioni regionali dell’aprile 2000. Il rinvio del governo alle Camere si conclude ancora una volta senza voto (un voto di fiducia avrebbe confermato un leader che aveva ammesso di essere stato battuto alle urne, un voto di sfiducia avrebbe indebolito la coa­lizione dell’Ulivo). Dalle consultazioni di Ciampi riemerge il nome di Amato che porta a termine la legislatura come terzo premier della coalizione di centro-sinistra. 

			13. Le legislature di Berlusconi e di Prodi (2001-2008)

			Dopo le elezioni del 13 maggio 2001 l’ampia maggioranza ottenuta in entrambe le Camere dal centro-destra favorisce la stabilità del governo (Berlusconi, al governo dal giugno 2001 all’aprile 2005, diventa il più longevo premier della storia repubblicana). Tuttavia, dopo la sconfitta nelle elezioni regionali dell’aprile 2005, l’Udc di Marco Follini ritira dall’esecutivo i propri ministri. Berlusconi, appoggiato dalla Lega, vuole una verifica parlamentare, ma quando a chiedere le dimissioni del governo si aggiunge anche An, mettendo a rischio il voto parlamentare, accetta di dimettersi dopo la parlamentarizzazione limitata alle sole comunicazioni del premier4014. Prova a fare ricorso alla minaccia delle elezioni anticipate, ma poi desiste, consapevole che le recenti indicazioni del corpo elettorale lo avvierebbero «a una inevitabile sconfitta»4015, adattandosi a formare un nuovo governo senza l’Udc, frutto di una crisi che, di fatto, gli è imposta4016.

			Il sistema maggioritario, nella nuova versione della proporzionale con premio di maggioranza varata dal centro-destra nel 2005, non garantisce la stabilità del governo più di quanto non abbia fatto il sistema elettorale precedente, anzi la complica. Nelle elezioni dell’aprile 2006 la coalizione dell’Unione ottiene una vittoria risicata. Se alla Camera il premio di maggioranza gli assicura un ampio margine, al Senato (in cui il centro-destra ha ottenuto più consensi) la maggioranza è di soli due voti, dovuta al premio di maggioranza regionale che «riequilibra» i due schieramenti, e ai senatori eletti all’estero e ai senatori a vita. 

			Il 22 febbraio 2007 il governo cade per due soli voti sulla politica estera (l’allargamento delle basi Nato a Vicenza e l’impegno italiano in Afghanistan) per la defezione dell’estrema sinistra. Tale crisi parlamentare assomiglia molto alla crisi parlamentare secondo le procedure fiduciarie. Da un lato il ministro degli Esteri D’Alema, annunciando le dimissioni del governo in caso di voto contrario, pone di fatto una sorta di questione di fiducia, dall’altro il voto nominale palese (tipico dei voti di fiducia) e non a scrutinio segreto (tipico delle crisi parlamentari «non obbligatorie») manifesta chiaramente l’inesistenza di una maggioranza sulla politica estera. «La drammatizzazione del voto fatta dal ministro degli Esteri [...] non sarebbe piaciuta» a Prodi perché «ha inevitabilmente prodotto degli effetti dirompenti»4017.

			Prodi, per ricompattare la propria maggioranza, minaccia le elezioni anticipate4018 e pone come condizione la «primazia» del premier in caso di conflitto interno alla coalizione4019. Il capo dello Stato Napolitano respinge le dimissioni di Prodi rinviando il governo alle Camere dove ottiene la fiducia. 

			Nel gennaio 2008 un’altra procedura fiduciaria fa cadere ancora un governo Prodi in corso d’opera, non venendo approvata la questione di fiducia posta dal governo sulla risoluzione di maggioranza nella discussione innescata dalla defezione dell’Udeur. Dopo un mandato esplorativo affidato al presidente del Senato Franco Marini, Napolitano scioglie le Camere. 

			14. Dal 2008 a oggi

			Veltroni, attraverso la fondazione del Partito democratico, tenta di trasformare il bipolarismo in bipartitismo, sfida prontamente raccolta da Berlusconi con la creazione del Popolo della libertà che, coalizzato con la Lega Nord, si afferma nettamente nelle elezioni del 2008. Il quarto governo Berlusconi, nonostante le vicissitudini private e giudiziarie del premier e la frattura con Fini del 2010, resta in carica fino al novembre 2011 quando è travolto dalla crisi del debito sovrano.

			Il rendiconto dello Stato è approvato l’8 novembre 2011 con 308 voti. Anche se vi sono 8 voti in meno della maggioranza assoluta, il governo non è tenuto alle dimissioni, ma Berlusconi, in difficoltà sin dalla ricezione, in agosto, della lettera della Banca centrale europea a firma Trichet-Draghi4020 e di fronte a un differenziale tra i titoli di Stato italiani e tedeschi arrivato a 570 punti, annuncia l’apertura della crisi, una volta approvate le misure richieste dall’Europa. La decisione divide il Pdl, tra chi è più vicino all’asse Tremonti-Bossi «contro l’Europa dei banchieri» e chi pensa ormai alla necessità di un governo delle «larghe intese» per fronteggiare la crisi finanziaria.

			A questa ipotesi è ormai orientato il capo dello Stato Napolitano4021, che, il giorno dopo il voto parlamentare, nomina senatore a vita Mario Monti, ex membro della Commissione europea, candidato in pectore a Palazzo Chigi. La minoranza del Pdl chiede le elezioni anticipate, ma lo stesso Berlusconi dà il via libera al governo «tecnico» Monti4022. In una nuova situazione di emergenza, come quella del 1992-1993, l’asse Capo dello Stato/premier si impone al sistema dei partiti4023.

			L’uscita di scena di Berlusconi si accompagna alla crisi della «Repubblica bipolare»4024, e, in effetti, se nel 1993 il «governo del Presidente» Ciampi ne aveva posto le premesse con la legge Mattarella, nel 2011 il «governo del Presidente» Monti, ne prefigura il superamento con l’esecutivo delle larghe intese. Monti si dimette nel dicembre 2012 dopo le critiche del segretario del Pdl Angelino Alfano alla politica economica4025 ritenendole un atto di «sfiducia»4026, mentre il Pdl le considera solo rilievi di merito, attribuendo quindi la decisione della crisi al premier4027, che sembra voler anticipare le elezioni (previste nel marzo-aprile 2013) evitando di essere bersagliato, per tre mesi, da una campagna elettorale di Pdl e Lega contro la moneta unica, l’Europa e le tasse4028.

			Dalle elezioni del 2013 esce però di nuovo un governo di larghe intese, guidato da Enrico Letta (Pd, Pdl più il gruppo «montiano» di Scelta civica), perché il grande successo elettorale del Movimento 5 Stelle, indisponibile tuttavia a una collaborazione di governo (come mostra il fallito incarico a Pier Luigi Bersani), conferma la crisi del bipolarismo, introducendo un assetto tripolare, favorito in seguito anche dalla legge prevalentemente proporzionale del 2017.

			Letta è disarcionato nel febbraio 2014 dalla Direzione del suo stesso partito, che lancia la premiership del giovane segretario Matteo Renzi. La stampa si meraviglia della «irritualità di una crisi che non si consuma con un voto di sfiducia, ma dentro la direzione di un partito»4029, dimenticando che dal 1948 in poi, come si è visto, sono solo due i governi «sfiduciati» in corso d’opera (Prodi I e II) mentre sono proprio gli organi di partito a determinare, in gran parte, le crisi extraparlamentari della Prima repubblica.

			La «staffetta» a Palazzo Chigi decisa dal partito di maggioranza relativa sembra, in effetti, riportare alla Prima repubblica, senza però le lunghezze procedurali della stessa. Non si ricorre, infatti nel 2014 (analogamente a quanto avvenuto nel 2011 e 2012), alla «parlamentarizzazione della crisi» chiesta dalle opposizioni, perché, come si afferma in un comunicato del Quirinale, «il Parlamento potrà comunque esprimersi sulle origini e le motivazioni della crisi allorché sarà chiamato a dare la fiducia al nuovo governo»4030. La crisi del 2016 scaturisce invece dalla bocciatura del referendum costituzionale. Renzi si dimette ed è sostituito da Gentiloni.

			La classica parlamentarizzazione della crisi (con dibattito ma senza voto) riemerge invece dopo le elezioni del 2018 quando l’assetto tripolare (con l’M5S prima forza parlamentare) trova ancora più difficoltà a formare i governi. Nell’agosto 2019 il premier Conte rifiuta di dimettersi dopo il ritiro della Lega dalla coalizione e, portando il contrasto in Parlamento, guadagna il tempo necessario perché, al posto della prospettiva elettorale (invocata dalla Lega e da gran parte dei partiti), maturi l’intesa tra Pd e M5S per un nuovo governo Conte4031.

			Ancora più simile alle manovre della Prima repubblica appare la successiva crisi del gennaio 2021. Di fronte al ritiro dei ministri di Italia Viva, Conte non si dimette, ma sfida il piccolo partito dell’ex premier Renzi a un dibattito parlamentare che, questa volta, si conclude con un voto di fiducia, sia pure assai esiguo in Senato. Nell’impossibilità di rafforzare la propria maggioranza in previsione del voto sulla riforma della giustizia, tema sul quale la coalizione, oltre a scontare la defezione di Italia Viva, non è affatto concorde, Conte si dimette sperando in un reincarico. Dopo il mandato esplorativo affidato al presidente della Camera Roberto Fico, di fronte allo stallo tra gli ex alleati, il capo dello Stato Mattarella nomina premier l’ex governatore della Bce Mario Draghi, un governo del presidente (di larghe intese e con ministri «tecnici») per affrontare l’emergenza sanitaria ed economica, sfruttando al meglio i fondi e i prestiti dell’Unione europea.
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			Il presidente del Consiglio dei ministri 
nei suoi rapporti con il presidente 
della Repubblica, con il Parlamento e con le Regioni 
di Alberto Stancanelli e Massimiliano Arsì

			1. Introduzione

			Scopo di queste pagine è quello di ricostruire alcune linee di tendenza nei rapporti tra la figura del presidente del Consiglio dei ministri e i più alti organi costituzionali (presidente della Repubblica e Parlamento) e le Regioni nell’evoluzione del sistema politico istituzionale italiano4032.

			Con questa visuale e senza pretese di completezza, l’analisi qui di seguito presentata verterà, innanzitutto, sulla ricostruzione delle principali fasi che hanno caratterizzato il ruolo del presidente del Consiglio dalle origini dello Stato repubblicano a oggi. La prospettiva che si propone in questa prima parte del lavoro è quella di evidenziare alcune caratteristiche e funzioni del ruolo del presidente del Consiglio che derivano dai diversi assetti istituzionali originati dai sistemi elettorali improntati, nelle diverse fasi, da leggi tendenzialmente proporzionali e/o maggioritarie, nonché, e nel contempo, da regimi caratterizzati dal multipartitismo, dal bipolarismo o dal cosiddetto «bipolarismo imperfetto».

			La trattazione si focalizzerà, dapprima, su alcuni elementi di debolezza della figura del presidente del Consiglio, desumibili dai primi cinquant’anni della storia repubblicana. Alcuni elementi di tipo «strutturale» derivano dalle norme dettate dal Costituente; altri di tipo «politico» e di «lungo periodo» si riferiscono ai presidenti del Consiglio «rappresentanti» del partito di maggioranza relativa, soggetti alle influenze delle segreterie dei partiti di coalizione e al contesto internazionale di riferimento. Altri elementi di debolezza «politica» costituiscono varianti di «breve» o «medio periodo» e riguardano, per certi versi, l’esperienza dei presidenti del Consiglio, espressione di partiti «laici», fino agli ultimi premier della stagione del pentapartito. Successivamente, si evidenziano alcuni elementi del (relativo) rafforzamento del ruolo presidenziale, sostanzialmente concomitanti con le modifiche dei sistemi elettorali in senso maggioritario, emersi nell’ultimo venticinquennio repubblicano.

			Nella seconda parte del lavoro si delineano alcune procedure e dinamiche dei rapporti del presidente del Consiglio con il presidente della Repubblica, con il Parlamento e con le Regioni. Il presidente del Consiglio rappresenta, infatti, l’organo di collegamento costituzionale con il capo dello Stato e con le Camere, spettando allo stesso, nell’ambito della direzione della politica generale del governo, di comunicare la composizione del governo ed eventuali mutamenti, chiedere la fiducia sulle dichiarazioni relative all’indirizzo politico e agli impegni programmatici (ex art. 94 Cost.), presentare i disegni di legge di iniziativa governativa, nonché esercitare le facoltà del governo nell’ambito del procedimento legislativo (di cui all’art. 72 Cost.). 

			In terzo luogo, si illustrerà il ruolo di promozione e coordinamento del presidente del Consiglio svolto nei confronti dei diversi livelli di governo. In particolare, oltre che ai rapporti sovranazionali ed europei, il presidente del Consiglio sovraintende ai rapporti con le Regioni e con gli enti territoriali. In tale qualità il presidente del Consiglio presiede la Conferenza permanente tra lo Stato, le Regioni e le Province autonome, la Conferenza Stato-Città, la Conferenza unificata e agisce, in un ampio spazio politico-istituzionale di mediazione, con il supporto del ministro per gli Affari regionali.

			2. Il ruolo del presidente del Consiglio nell’evoluzione del sistema politico-istituzionale

			2.1 Il ruolo «intermedio» del presidente del Consiglio tra monocraticità e collegialità nei lavori dell’Assemblea costituente

			Dopo la caduta del regime fascista, l’esilio di Umberto II e il referendum istituzionale del 2 giugno, il 13 giugno del 1946 si riunì il primo Consiglio dei ministri dell’era repubblicana presieduto da Alcide De Gasperi (De Gasperi II). Il Consiglio dei ministri procedette alla proclamazione della Repubblica prima che la Corte di cassazione ratificasse i risultati definitivi del referendum del 2 e 3 giugno. I poteri del presidente del Consiglio, quale capo provvisorio dello Stato, ebbero termine contestualmente all’elezione di Enrico De Nicola il 28 giugno da parte dell’Assemblea costituente4033.

			Il timore di un ritorno al passato4034 indusse i Costituenti a elaborare un assetto costituzionale basato sul ruolo centrale del Parlamento e sulla creazione di diverse istituzioni di garanzia e di equilibrio del sistema, segnatamente, il presidente della Repubblica, la Corte costituzionale, il Consiglio superiore della magistratura, con un bicameralismo perfetto tra Senato e Camera dei deputati. 

			Il carattere della democrazia repubblicana fu determinato dalla nuova Costituzione, ma anche dalla legge elettorale, frutto di un compromesso tra i principali partiti, che introdusse un sistema proporzionale che valorizzava soprattutto il peso elettorale dei partiti a vocazione popolare quali Dc e Pci. 

			Il ruolo del presidente del Consiglio e del governo fu definito nell’Assemblea costituente attraverso poche disposizioni elaborate a seguito di un dibattito condizionato dalle esperienze del Ventennio fascista (caratterizzato dal più elevato grado di concentrazione del potere del capo del governo in posizione di supremazia verso il re e il Parlamento e gli stessi ministri) e che costituisce, nel ventaglio delle posizioni espresse, un concentrato di quelle che saranno le future linee portanti e gli stessi limiti dell’istituto nei decenni successivi.

			I compiti e le responsabilità del presidente del Consiglio furono definiti in particolare nell’ambito della discussione sull’articolo 95 del progetto di Costituzione. 

			In Assemblea alcuni esponenti del Pci sostennero che fosse pericoloso rendere il presidente del Consiglio «colui che domina e dà la sua impronta personale all’indirizzo generale della politica del Paese, che concentra, se non nella lettera del testo costituzionale, nella pratica, un po’ tutti i poteri»4035, valorizzando al contrario il principio di collegialità a garanzia dei governi di coalizione. 

			La Dc sosteneva la preminenza del presidente del Consiglio nella convinzione che nei futuri governi di coalizione dovesse individuarsi un unico rappresentate e garante dell’accordo tra i partiti della maggioranza; riteneva poi che non ci si dovesse preoccupare eccessivamente del potere del presidente del Consiglio poiché era evidente che «se si stabiliva che i ministri rispondessero collegialmente degli atti del Consiglio dei ministri, questa responsabilità collettiva dei ministri implicava una necessaria adesione dei ministri stessi alla politica generale del Presidente del Consiglio»4036 e quindi sostanzialmente vi era comunque una limitazione dei suoi poteri.

			Messi ai voti in Assemblea, tutti gli emendamenti furono respinti e fu votato il testo della Commissione. Pertanto, il presidente del Consiglio «dirige la politica generale del Governo e ne è responsabile» e «mantiene l’unità dell’indirizzo politico ed ammnistrativo, promuovendo e coordinando l’attività dei ministri», ossia ne determina l’indirizzo in senso politico e amministrativo, di cui deve mantenere l’unitarietà in seno al gabinetto del quale è capo e a tale scopo promuove e coordina l’attività dei singoli ministeri sui quali, quindi, può esercitare una forma di controllo. 

			Si escludeva con ciò che un ministro potesse, per suo conto, disporre provvedimenti o compiere atti contro la volontà del presidente del Consiglio, ma la norma trovava un certo limite nella compattezza del ministero, poiché era ovvio che se un ministro o più ministri si fossero opposti al programma governativo ne sarebbe scaturita una crisi di governo. Controllo quindi più di forma che di sostanza, in quanto si presumeva che l’unità di azione del gabinetto fosse collegata alla natura della compagine ministeriale, che sarebbe stato cura del presidente del Consiglio costituire in modo che la stessa potesse offrirgli, data responsabilità della politica generale attribuitagli, le più ampie garanzie di coerenza e di coordinamento istituzionale4037.

			La responsabilità collegiale per gli atti del Consiglio dei ministri accentua il carattere unitario dell’organo, nel cui ambito le decisioni sono prese a maggioranza, mentre la responsabilità individuale caratterizza una certa autonomia dei singoli ministri per gli atti dei rispettivi dicasteri.

			Era evidente che tali norme sarebbero risultate pressoché «inutili» nel caso di governi monocolore mentre avrebbero costituito una solida garanzia per il paese nell’ipotesi di governi di coalizione, specie se di particolare ampiezza. 

			In sintesi, i Costituenti, in una logica di compromesso, misero sullo stesso piano tutti i principi organizzativi della struttura del governo maturati nella tradizione istituzionale italiana: il principio monocratico (o del primo ministro), il principio collegiale e il principio della responsabilità individuale dei ministri, senza tuttavia graduare un ordine di prevalenza4038. Nell’ottica del bilanciamento dei poteri particolare rilevanza è data al Parlamento rispetto all’esecutivo. 

			Tale scelta ha comportato un’oggettiva incertezza non solo sul ruolo del presidente del Consiglio e sulla struttura del governo ma anche sulla stessa forma di governo del paese. Un’incertezza che non fu immediatamente evidente nei primi anni della Repubblica, ma divenne chiara successivamente al periodo degasperiano.

			2.2 Il periodo degasperiano (1948-1953)

			Esaurita la fase costituente e la collaborazione governativa con i partiti del Comitato di liberazione nazionale, le elezioni politiche del 1948 assegnano un ampio successo elettorale alla Dc, portando il suo leader Alcide De Gasperi alla presidenza del Consiglio per tutta la I legislatura repubblicana. 

			In questo periodo il sistema politico-istituzionale assume connotazioni «bipolari», con poco meno dell’80% dei voti, ripartiti tra la Democrazia cristiana (48,5% dei voti) e Pci e Psi coalizzati nel Fronte popolare (che ottenne il 31% dei voti).

			Contestualmente si registra una circostanza inusuale nella successiva storia repubblicana ovvero la coincidenza del ruolo di presidente del Consiglio e di segretario del partito di maggioranza relativa nella persona di De Gasperi. 

			Inoltre, in questo periodo, il presidente del Consiglio assume una particolare rilevanza nei rapporti internazionali in quanto punto di riferimento dapprima nei «negoziati» di pace di Parigi e poi nella formazione e il consolidamento degli assetti geopolitici internazionali che condurranno l’Italia al Patto atlantico e a essere tra i principali destinatari dell’European Recovery Program (Piano Marshall).

			Le prime applicazioni del sistema proporzionale ebbero risultati sostanzialmente tipici del sistema maggioritario; tuttavia dopo che l’elettorato democristiano iniziò a diluirsi in favore dei partiti minori di destra, nell’ambito della maggioranza maturò la scelta di una legge elettorale che ne rafforzasse il ruolo nel processo di formazione del governo.

			Venne approvata, pertanto, a ridosso delle elezioni del 1953, una legge proporzionale (l. 31 marzo 1953, n. 148) con premio di maggioranza, la cosiddetta «legge truffa», caratterizzata per il fatto che si assegnava il 60% dei seggi alla coalizione di partiti che avesse ottenuto il 50% più uno dei voti4039. Le reazioni all’approvazione della legge fece sì che alle elezioni politiche del 7 e 8 giugno del 1953 la coalizione dei partiti Dc, e partiti affiliati, non raggiungesse la soglia richiesta e il premio di maggioranza non venisse assegnato, indebolendo fortemente le forze centriste. Nella successiva legislatura, la seconda dell’era repubblicana, la legge n. 148/1953 venne abrogata dalla legge 31 luglio 1954, n. 6154040.

			2.3 Il presidente del Consiglio «mediatore» nel regime elettorale proporzionale (1953-1992)

			Nei decenni successivi l’assetto politico si spostò verso un sistema «a multipartitismo estremo e polarizzato»4041. Infatti dopo il 1953 le coalizioni furono sempre meno coese e più allargate. Il presidente del Consiglio continuò a essere costantemente espressione del partito di maggioranza ma non divenne, né si caratterizzò come il leader della coalizione come ad esempio nel sistema britannico. 

			Pertanto, oltre alla prima debolezza di tipo «genetica e strutturale», richiamata in precedenza, derivante dalle norme dettate dal Costituente, va considerata una seconda debolezza di tipo «politico» del presidente del Consiglio quale autorevole rappresentante del partito di maggioranza relativa ma soggetto comunque alle influenze degli assetti interni dei partiti e all’andamento delle relazioni tra gli stessi. 

			In questo periodo prevalse infatti il ruolo preponderante dei partiti. Le coalizioni si formarono a seguito di trattative politiche dopo le elezioni quando i rapporti di forza elettorale potevano essere chiaramente definiti e «spendibili» politicamente. La stessa composizione del governo e l’individuazione del presidente del Consiglio erano decise dai partiti. Il presidente del Consiglio non guidava la maggioranza, traeva la propria legittimazione politica soprattutto dal ruolo di garante degli accordi di coalizione, di «mediatore» nell’interpretazione e nella concreta attuazione degli stessi, laddove gli affari di governo assumevano una valenza generale e trasversale.

			Dopo l’esperienza degasperiana caratterizzata da una forte leadership del presidente del Consiglio, infatti seguì una lunga fase in cui ciascun ministro assunse una valenza politica e istituzionale a sé stante in quanto rappresentante degli interessi del partito di appartenenza. La stessa organizzazione del Consiglio dei ministri recava ordini del giorno non particolarmente dettagliati e spesso erano approvati provvedimenti normativi nelle loro linee generali senza che altri ministri, né tanto meno il presidente del Consiglio potessero effettuare adeguate valutazioni preventive di merito.

			Il presidente del Consiglio, quindi, non appariva gerarchicamente sovraordinato ai singoli ministri e si caratterizzava come un primus inter pares svolgendo un ruolo di coordinatore e di mediatore fra ministri espressione dei vari partiti di coalizione.

			La «debolezza» del presidente del Consiglio appariva poi determinata dalla sistematica differenziazione fra la carica di presidente del Consiglio e quella del leader del partito di maggioranza relativa, ininterrottamente al governo per quasi un cinquantennio. Per statuto normalmente il ruolo di segretario della Democrazia cristiana era incompatibile con il ruolo di presidente del Consiglio (salvo le eccezioni della segreterie di De Gasperi, Fanfani e di De Mita4042) con la duplice conseguenza che il presidente del Consiglio non aveva la centralità che avrebbe avuto se fosse stato anche leader del partito di maggioranza e che la sua stessa autorevolezza era spesso minata dall’antagonismo «strutturale» con il segretario del proprio partito, a sua volta garante dei contingenti rapporti di forza tra le diverse correnti della Democrazia cristiana riflessi nei governi di coalizione4043.

			In questo contesto il potere di mediazione del presidente del Consiglio appare come un potere spesso derivato, dipendente, funzionale e condizionato dall’«alta» politica di «mediazione» perseguita soprattutto dai segretari del partito di maggioranza Dc, nella più ampia dimensione nazionale e internazionale, condizionata dalla presenza di un forte partito comunista legato all’Unione Sovietica. L’obiettivo della prima Dc di De Gasperi (di mantenere vivo il binario dell’esperienza del Cln anche dopo l’estromissione di Pci e Psi dall’area di governo) e poi di Moro, in un regime democratico sostanzialmente bloccato, di governare comunque i conflitti all’interno del quadro repubblicano e di allargare i confini dell’area democratica di governo contraddistinsero le strategie politiche dei segretari del partito di maggioranza, che prescrissero, nella varietà di forme e modalità, ai presidenti del Consiglio fin dalla fase dell’incarico, composizione e linee di azione di governo. 

			Ovviamente e come noto, non si trattò di accadimenti a sviluppo lineare ma di processi con stasi, arretramenti e involuzioni. 

			Un terzo fattore di debolezza della figura del presidente del Consiglio per un certo periodo è stato, infatti, determinato da una sorta di disaffezione o di condizione di permanente sospetto «democratico» sull’esercizio dei relativi poteri del premier pro tempore da parte di larga parte dell’opinione pubblica, nel periodo della Guerra fredda e nell’impossibilità di un’alternanza di governo.

			Vale la pena ricordare a questo proposito che agli inizi degli anni Sessanta dopo una fase di stallo politico determinato dall’infruttuoso tentativo di Segni, Fanfani e Leone di formare un nuovo governo, il presidente della Repubblica Gronchi il 21 marzo 1960 conferì l’incarico a Fernando Tambroni il quale senza nuove consultazioni con i partiti, propose un monocolore Dc, con l’appoggio dell’Msi e la contrarietà di tutti i principali partiti (Pci, Psi, Psdi, Pli e Pri). 

			Il 4 aprile 1960 Tambroni presentò il suo governo al Parlamento ottenendo la fiducia alla Camera l’8 aprile, con 300 voti favorevoli (Dc e Msi) e 293 contrari, risultando, unico caso nella storia repubblicana, determinanti i voti dell’Msi per raggiungere la maggioranza. Dopo le dimissioni dei ministri appartenenti alla sinistra democristiana e una riunione della direzione della Dc, Tambroni si dimise. Il presidente Gronchi riaprì le consultazioni e conferì l’incarico a Fanfani che lavorò all’ipotesi di un governo sostenuto da Dc, Psdi e Pri con l’astensione del Psi. L’ipotesi del sostegno «esterno» dei socialisti fu fortemente osteggiata dalle correnti di destra della Dc tanto che il presidente incaricato Fanfani il 22 aprile 1960 rinunciò all’incarico. Il presidente Gronchi quindi decise di respingere le dimissioni rimaste «sospese» di Tambroni il quale, avendo già ottenuto la fiducia della Camera, venne invitato dal presidente a presentarsi al Senato per concludere l’iter parlamentare sulla fiducia la quale, il 29 aprile, fu concessa con 128 voti favorevoli e 110 contrari (del Pci, Psi, Psdi, Pli e Pri). 

			Numerose furono le manifestazioni contro l’appoggio dell’Msi al governo in tutta Italia (Genova, Reggio Emilia, Roma con morti e feriti negli scontri tra forze dell’ordine e manifestanti) che portarono alle dimissioni del governo Tambroni e all’accordo per una nuova maggioranza che venne raggiunto il 16 luglio 19604044 con un governo monocolore Dc presieduto da Fanfani e sostenuto con l’appoggio esterno del Psdi, Pli e Pri4045.

			2.4 Il presidente del Consiglio rappresentante e garante dei partiti minori nel pentapartito

			Una quarta ragione della debolezza del presidente del Consiglio può essere ricercata nel passaggio della leadership governativa ai partiti minori della coalizione a seguito del graduale processo di inclusione al governo del paese dei partiti laici e della sinistra italiana. Tale ultima circostanza, da un lato, costituisce una tappa fondamentale nell’affermazione del regime democratico repubblicano, dall’altro, ha costitui­to una deroga alla regola tipica dei governi di coalizione per la quale spetta al partito di maggioranza relativa indicare il premier, creando le condizioni di presidenze «laiche» (come nei governi Spadolini e Craxi) il cui minore peso specifico «politico» del presidente «laico» è stata spesso compensato dal prestigio e dall’autorevolezza personale.

			Dopo i primi governi a maggioranza di centro-sinistra degli anni Sessanta dello scorso secolo si sperimentarono negli anni Settanta, caratterizzati da forti difficoltà economiche e sociali, le formule del governo di «unità» o «solidarietà» nazionale con il coinvolgimento del Pci nel sostegno al governo nazionale; parallelamente con l’istituzione delle Regioni si ampliano le aree e i livelli di governo. 

			Dopo il fallimento delle stagione del «compromesso storico» tra Pci e Dc, nacque la nuova formula del pentapartito (Dc, Psi, Psdi, Pri, Pli) che caratterizzò i governi dagli anni Ottanta fino alla crisi dei partiti tradizionali del 1992. In questo periodo il sistema politico-istituzionale passa dalla centralità del Parlamento a quella dell’esecutivo anche per effetto dei cambiamenti di politica internazionale (e il venir meno della storica conventio ad excludendum nei confronti di partiti di ispirazione comunista e di estrema destra) e per il ruolo determinante di interlocutore delle istituzioni europee nella gestione delle politiche e di vincoli di bilancio dal Trattato di Maastricht in poi. 

			Nell’equilibrio tra potere legislativo ed esecutivo il governo assume un ruolo primario, cui segue un adeguamento del ruolo di altri attori istituzionali come quello del presidente della Repubblica divenuto, nel tempo, il cardine della stabilità democratica e istituzionale.

			2.5 Il presidente del Consiglio nella disciplina dell’attività di governo della legge 23 agosto 1988, n. 400

			Con la crisi dei partiti, gli impatti dei nuovi assetti internazionali ed economici, tra la fine degli anni Ottanta e la prima metà degli anni Novanta dello scorso secolo, le segreterie di partito persero la capacità garantire mediazioni efficienti all’interno della compagine governativa4046. La questione della «governabilità» divenne preminente e, falliti i tentativi di riforme istituzionali organiche, si addivenne, tra l’altro, a una prima regolamentazione delle funzioni e dei poteri del presidente del Consiglio dei ministri. Così dopo quarant’anni per la prima volta si diede attuazione al terzo comma dell’articolo 95 della Costituzione con l’approvazione della legge 23 agosto 1988, n. 400. 

			Le basi della riforma della presidenza del Consiglio si rinvengono nel Rapporto sui principali problemi dell’amministrazione dello Stato predisposto nel 1979 dall’allora ministro della Funzione pubblica Massimo Severo Giannini poi affinate in un primo disegno di legge presentato il 13 maggio 1982 dal governo Spadolini e successivamente riproposto dal governo Craxi nella IX legislatura4047.

			La strategia istituzionale attuata con la legge n. 400/1988 è stata quella di rafforzare contemporaneamente il principio monocratico e quello collegiale anche al fine di contenere il cosiddetto «feudalesimo ministeriale», limitando l’autonomia politica e amministrativa dei singoli ministri in ambiti settoriali e spesso con logiche clientelari.

			Nell’ottica della legge n. 400/1988 le funzioni di promozione e di coordinamento del presidente del Consiglio sono esercitate nella dimensione collegiale del governo; spettano al presidente del Consiglio poteri di impulso e di coordinamento. In questo senso il presidente può, in base all’articolo 5 della legge n. 400/1988, disporre l’istituzione di specifici Comitati di ministri per esaminare, in via preliminare, questioni di competenza comune a più ministri; può disporre la costituzione di gruppi di studio e di lavoro su questioni che riguardano una pluralità di competenze dicasteriali; può attivare il Consiglio di gabinetto come organo di promozione di coordinamento su questioni di rilevante interesse politico. Sempre in funzione del principio di collegialità del governo, il presidente del Consiglio può esercitare alcuni poteri sulla sfera di competenza propria di singoli ministri potendo sospendere l’adozione di atti da parte dei ministri competenti per provocare, su di essi, una decisione dello stesso Consiglio dei ministri; può richiedere relazioni e verifiche amministrative ai ministri sull’attività dei loro dicasteri sempre ai fini di un coordinamento collegiale in sede di Consiglio dei ministri. Lo stesso potere presidenziale di impartire ai ministri direttive politiche e amministrative è finalizzato, in base alla legge n. 400/1988, all’attuazione delle deliberazioni del Consiglio dei ministri ed è funzionale ai compiti del presidente di dirigere la politica generale del governo. Il presidente del Consiglio non è titolare di veri e propri poteri sostitutivi nei confronti di singoli ministri, ma può provocare una deliberazione del Consiglio dei ministri su tutti quei provvedimenti per i quali egli la ritenga opportuna.

			Il rafforzamento del presidente del Consiglio è stato operato dalla legge n. 400/1988 non già attraverso l’attribuzione di nuovi poteri (quali l’adozione di direttive; la sospensione degli atti ministeriali e avocazione della decisione al Consiglio dei ministri) ma soprattutto grazie a una razionalizzazione della struttura organizzativa della presidenza del Consiglio4048 che ha consentito al presidente di porsi come interlocutore diretto, anche a livello tecnico, dei ministri sia come singoli sia nella loro collegialità4049.

			La riforma della legge n. 400/1988 ha inciso poi sui principi organizzativi tipici del governo (autonomia e la responsabilità dei singoli ministri; le attribuzione del presidente del Consiglio nella direzione della politica generale del governo, nella promozione e coordinamento dell’attività dei ministri; il principio di collegialità) in modo flessibile adeguando la strumentazione del governo nel passaggio dalla democrazia fondata sui partiti di massa ai primi esperimenti democrazia «diretta» a carattere maggioritario.

			2.6 Il presidente del Consiglio nei governi «tecnici» e nelle prime esperienze del sistema elettorale maggioritario

			A questo proposito va rammentato che con il referendum elettorale del 18 aprile 1993 si è avviato il superamento della legge elettorale proporzionale per un sistema prevalentemente maggioritario favorendo l’affermazione di una logica bipolare nel sistema politico italiano. Dalle coalizioni partitiche formate dopo le elezioni si è passati a coalizioni precostituite, con un candidato alla carica di presidente del Consiglio ben identificato su base politica ma con un ruolo non formalizzato nel sistema elettorale. Da un sistema bloccato e senza ricambio nei ruoli di maggioranza e di minoranza per un cinquantennio si è passati alle prime pratiche dell’alternanza. Le successive elezioni politiche del 1994, del 1996, del 2001, del 2006 e del 2008 si sono caratterizzate infatti per la contrapposizione di due coalizioni di partiti tra loro alternative, ciascuna con un proprio candidato alla carica di presidente del Consiglio.

			L’apice della crisi dei partiti tradizionali si ebbe con le elezioni del 1992; il pentapartito non raggiunse più la maggioranza dei voti (si fermò al 48,8%) mentre l’unico partito in crescita fu la Lega Nord. Si aprì così un ulteriore periodo di crisi, accresciuto dalle dimissioni anticipate del presidente della Repubblica Cossiga e al successivo stallo istituzionale determinatosi fino all’elezione del presidente Scalfaro avvenuta al 16° scrutinio il 25 maggio 1992 in un momento di grave turbamento del paese a seguito dell’attentato mafioso compiuto, due giorni prima, il 23 maggio in cui persero la vita il giudice Giovanni Falcone, Francesca Morvillo e gli agenti di scorta.

			In seguito si formò il governo presieduto da Giuliano Amato che operò, tra l’altro, in concomitanza degli sviluppi giudiziari dello scandalo Tangentopoli e di una forte crisi finanziaria fronteggiata mediante due manovre economiche straordinarie e con un aumento della pressione fiscale che comportarono ulteriore disaffezione nell’opinione pubblica nella percezione per il sistema politico in senso lato4050. 

			Nella primavera del 1993 il governo presieduto da Carlo Azeglio Ciampi, primo presidente del Consiglio non parlamentare e primo governo del presidente della storia repubblicana, succedette al governo Amato e venne indetto un nuovo referendum elettorale che cambiò in senso prevalentemente maggioritario il sistema elettorale4051. Le successive elezioni anticipate del 1994 modificarono l’assetto politico assegnando la maggioranza relativa dei consensi al nuovo partito Forza Italia di Silvio Berlusconi e determinando la fine della Prima repubblica.

			La legge elettorale del 1993 (cosiddetto «Mattarellum») che introdusse un nuovo sistema elettorale di tipo misto (maggioritario a turno unico per la ripartizione del 75% dei seggi e proporzionale per il restante 25%) congiuntamente alle elezioni anticipate del 1994 segnarono, pertanto, l’avvio di una nuova stagione del sistema politico, con un significativo rinnovamento della classe politica, con più del 70% di parlamentari al loro primo mandato e con la novità costituita dall’alleanza di Forza Italia con Alleanza nazionale (ex Msi) e la Lega Nord.

			Il triennio 1993-1995 reca in nuce quelle che saranno le linee di tendenza del rafforzamento del ruolo del presidente del Consiglio nel trentennio successivo. Da un lato, per effetto del nuovo sistema elettorale maggioritario il premier diviene l’emblema e il rappresentante principale dapprima delle coalizioni elettorali e del governo poi. Dall’altro, la figura del presidente del Consiglio a partire dagli anni Novanta del secolo scorso assume preminenza politica anche per effetto di fonti di «legittimazione» diverse da quelle prettamente elettorale. Innanzitutto, il presidente del Consiglio incide maggiormente sulla politica estera, rappresentando lo Stato italiano nell’ambito degli organismi internazionali e intergovernativi e, con l’intensificarsi del processo di integrazione europea, come in altri Stati membri, diviene l’interlocutore delle istituzioni europee nella elaborazione e nell’attuazione dei Trattati e il garante, con il ministro dell’Economia, delle politiche di bilancio e del rispetto dei parametri finanziari di stabilità. Inoltre, diviene frequente il ricorso, in gravi o particolari circostanze politiche, economiche e finanziarie, a governi tecnici, «di scopo», più o meno ispirati e consigliati dal capo dello Stato che concorre al superamento delle crisi politiche proprio individuando possibili premier tra le riserve della Repubblica, tra figure autorevoli, con doti di leadership ampiamente riconosciute, nella maggioranza dei casi non eletti in Parlamento.

			Basti ricordare come nel periodo di riferimento (1993-1995) si formò il primo governo Berlusconi, forte di una chiara affermazione elettorale, spinta proprio dalla scelta popolare di attribuire allo stesso Berlusconi le funzioni di premier. Tuttavia le implicazioni delle indagini sullo stesso presidente del Consiglio e le sue imprese, le proteste nell’opinione pubblica per il decreto legge («Biondi» o «Salva-ladri») che determinò prese di distanza da parte degli stessi alleati An e Lega Nord, i contrasti interni alla coalizione, sulla proposta dell’esecutivo di riforma dei benefici pensionistici portarono alle dimissioni del governo.

			Nonostante la richiesta di elezioni anticipate, il presidente della Repubblica Oscar Luigi Scalfaro promosse una maggioranza «tecnica» che portò alla formazione del governo Dini4052. In questo stesso periodo, sul versante dell’opposizione, inizia a formarsi l’alleanza politica dell’Ulivo, anch’essa incentrata sulla ricerca, espressione di una crescente tendenza alla personalizzazione della politica anche nel centro-sinistra, di un’unica figura federatrice, individuata in Romano Prodi, considerata fulcro della futura coalizione. 

			Pertanto, con leggi 4 agosto 1993, n. 276 e 277, che introducevano, tanto alla Camera, quanto al Senato, un nuovo sistema elettorale di tipo misto – per il 75% maggioritario e per il restante 25% proporzionale – si è manifestata nella sua interezza la prevalenza per un modello maggioritario che ha contribuito a rafforzare il ruolo del presidente del Consiglio, seppure a Costituzione invariata, anche nei confronti degli altri organi costituzionali. 

			Si pensi al potere di nomina del presidente del Consiglio dei ministri già indirettamente indicato al momento delle elezioni che comporta un significativo condizionamento politico per il presidente della Repubblica, nell’individuazione della figura del presidente del Consiglio. Tale, e per certi versi inedita, legittimazione elettorale del governo e del suo presidente, influenzerà i rapporti e gli equilibri nella dinamica degli organi costituzionali. 

			2.7 Il presidente del Consiglio nell’alternanza governativa e il nuovo ordinamento della presidenza del Consiglio 

			Nelle elezioni del 1996 la coalizione riunita nel progetto e sotto il simbolo dell’Ulivo vinse e formò il primo gabinetto Prodi che si caratterizzò, tra l’altro, per la sua stabilità con circa due anni e mezzo di governo. Tuttavia, le forti differenze ideologiche interne alla coalizione, per le quali Rifondazione comunista si limitava a un sostegno esterno, provocarono la caduta del governo4053. Da questo punto di vista si può osservare che nelle prime applicazioni si sono registrati «effetti falsati» del sistema maggioritario tanto che il primo governo Prodi è stato sostenuto da sei formazioni politiche e dall’appoggio esterno di altre nove. Alla fine del governo Prodi seguì il primo governo D’Alema, ispirato dall’iniziativa politica assunta dal presidente della Repubblica emerito Cossiga. L’affidamento dell’incarico di presidente del Consiglio al primo esponente dell’ex Pci, fu effettuato dal presidente Scalfaro in ragione delle maggiori probabilità di aggregare una maggioranza parlamentare riconosciuta al segretario del partito di maggioranza relativa. L’appoggio parlamentare al governo D’Alema fu assicurato da due formazione politiche, l’una originata da una scissione di Rifondazione comunista verso il nuovo Partito dei comunisti italiani, Pdci, e l’altra basata sull’Unione democratica per la repubblica, Udr, fondata dall’ex presiedente Cossiga.

			Se la riforma della legge elettorale in senso maggioritario ha contribuito a rafforzare i poteri del premier, anche nei rapporti interni al governo, istituzionalizzando le coalizioni e prevedendo l’indicazione del capolista candidato alla presidenza del Consiglio4054, analogamente a questo esito hanno contestualmente contribuito in questo periodo i d.lgs. n. 300 e n. 303 del 1999, che hanno riorganizzato sulla base della legge delega (legge n. 59/1997 cosiddetta «Bassanini») l’ordinamento della presidenza del Consiglio dei ministri, previsto il riordino e l’accorpamento dei ministeri, la riorganizzazione, fusione o soppressione di amministrazioni centrali, di aziende di Stato e di enti pubblici nazionali4055. 

			Si tratta del primo intervento organico sull’assetto amministrativo italiano dopo la legge n. 1483 del 1853 («legge Cavour») che ha portato al definitivo trasferimento di una mole cospicua di funzioni e di compiti amministrativi dal centro alla periferia dell’assetto organizzativo pubblico. 

			In particolare, il decreto legislativo n. 303/1999 ha ridisegnato una presidenza del Consiglio alleggerita da funzioni e compiti attribuitile nel tempo, più coerente con il ruolo, assegnatole dalla Costituzione, di struttura di supporto all’attività di direzione e coordinamento della politica generale del governo spettante al presidente del Consiglio dei ministri4056. Pertanto, è stata ricercata una forte ridefinizione dei compiti della presidenza del Consiglio dei ministri, con l’attribuzione degli stessi (e degli uffici corrispondenti) ai singoli ministeri4057. In questo disegno risulta sottolineato il ruolo di impulso e di indirizzo del presidente del Consiglio dei ministri, con particolare riguardo sia alla proiezione del paese nell’ambito dell’Unione europea, sia con riferimento ai rapporti con le Regioni e gli enti locali.

			Al rafforzamento dell’ordinamento della presidenza del Consiglio segue uno dei principali cambiamenti nel sistema politico della Seconda repubblica, ovvero la prima e netta «alternanza governativa» e la scelta tra due candidati premier opposti segnate con le elezioni politiche del 2001. 

			Infatti, al centro-sinistra si sostituì una forza di centro-destra chiaramente opposta e alternativa alla precedente maggioranza. Nelle elezioni del 2001 infatti Forza Italia riuscì a consolidare una grande alleanza chiamata Casa delle libertà. A sinistra l’Ulivo candidò a premier il sindaco di Roma, Francesco Rutelli, ma il mancato accordo con Rifondazione comunista e alcuni partiti minori condizionò notevolmente le possibilità di successo elettorale.

			In questo periodo si registra un’ulteriore tendenza alla «verticalizzazione» dei rapporti tra presidente del Consiglio e singoli ministri determinato soprattutto dall’infittirsi delle relazioni e dei vincoli europei, che hanno incentivato un ruolo di protagonista del presidente del Consiglio e promosso un rafforzamento della sua posizione e dei suoi poteri tanto rispetto ai singoli ministri, quanto rispetto allo stesso Consiglio. Cosi i governi si sono progressivamente caratterizzati e focalizzati, anche nell’opinione pubblica, intorno alla figura presidenziale anche in dipendenza del ruolo di rappresentanza negli organismi di vertice europei.

			Il secondo governo Berlusconi fu il più lungo di tutta la storia repubblicana (dal 10 giugno 2001 al 23 aprile 2005). La XIV legislatura si caratterizzò per una straordinaria stabilità governativa con lo stesso presidente del Consiglio rimasto in carica (con il secondo e terzo governo Berlusconi) per l’intera legislatura (2001-2006). 

			Se, da un, lato si concretizzarono, in un certo senso, gli effetti di governabilità generalmente attribuiti al sistema elettorale maggioritario, dall’altro il nuovo sistema politico si caratterizzò, tra gli altri elementi, per la formazione di un elevato numero di partiti sia pur aggregati in grandi coalizioni, con alcuni di ridotte dimensioni, in grado di assumere un peso specifico rilevante ai fini del successo elettorale o della stessa tenuta governativa. Si sviluppò quindi una sorta di «riproporzionalizzazione» del maggioritario, destinata in seguito a indebolire la stabilità dei governi.

			2.8 La fase del bipolarismo e la riforma elettorale del 2005

			Alla fine della XIV legislatura, il consenso ai governi Berlusconi II e III si ridusse drasticamente. La situazione indusse il governo in carica ad approvare a maggioranza una nuova legge elettorale, volta a limitare la futura diminuzione dei consensi.

			La nuova legge elettorale del 21 dicembre 2005, n. 270 (legge Calderoli o cosiddetto «Porcellum») eliminò il voto di preferenza, prevedendo una scelta all’interno di liste bloccate, introdusse soglie di sbarramento variabili e premio di maggioranza alla coalizione che ottiene più voti; prevedeva per le forze politiche di depositare il proprio programma e di indicare il proprio leader4058. Nelle elezioni del 2006 il premio di maggioranza alla Camera spettò alla coalizione del centro-sinistra che poté formare il secondo governo Prodi.

			Al Senato la nuova legge elettorale produsse un effetto di sostanziale parità, tanto che la maggioranza governativa si fondava sul consenso di alcuni senatori eletti nella circoscrizione estero e di diversi senatori a vita. La debolezza dell’esecutivo portò alla caduta del governo e alle elezioni politiche del 2008 nelle quali si presentarono due distinte alleanze elettorali nell’area di centro-sinistra (Pd e Italia dei valori e Sinistra arcobaleno) e un’unica alleanza nell’area di centro destra, con Berlusconi leader, composta da Forza Italia e Alleanza nazionale – che originarono un nuovo partito Popolo della libertà (Pdl), nell’ambito di un accordo programmatico con la Lega Nord.

			Le elezioni del 2008 diedero un’ampia maggioranza alla coalizione di centro-destra in entrambe le Camere. Caratteristica fondamentale di questo risultato elettorale fu una sorta di semplificazione partitica: nelle Camere erano rappresentate sei formazioni (Pdl-Lega Nord-Mpa per la destra e Pd-Idv per la sinistra, con l’autonoma Udc in mezzo). Le formazioni di estrema destra ed estrema sinistra non riuscirono a conquistare nessuna significativa rappresentanza parlamentare, dando l’impressione che il passaggio al bipolarismo fosse definitivamente compiuto4059.

			In seguito alla crisi finanziaria del debito pubblico, il presidente del Consiglio Silvio Berlusconi si dimise dall’incarico nel novembre 2011, incarico poi affidato a Mario Monti nominato dal presidente Napolitano senatore a vita due giorni prima di avere l’incarico di formare il terzo governo tecnico della storia repubblicana.

			Durante il mandato di Monti, si addivenne ad aumenti fiscali e a significative riduzioni alla spesa dello Stato, e a una serie di riforme finalizzate a migliorare la competitività dell’economia italiana. Le riforme del governo Monti, tipiche «politiche di austerità», ritenute necessarie anche per migliorare la fiducia internazionale nell’Italia, sono state poste al centro del dibattito tra le forze politiche e nell’opinione pubblica italiana per tutto il decennio successivo.

			2.9 Il «ritorno» al sistema elettorale prevalentemente proporzionale

			Per effetto dei risultati elettorali del 2013 nessuna delle coalizioni ottenne una vittoria netta, determinando un risultato senza precedenti nella storia delle elezioni politiche italiane.

			Alla Camera, la coalizione di centro-sinistra guidata da Pier Luigi Bersani, ottenne il premio di maggioranza (345 seggi su 630), assegnato grazie a una differenza dello 0,30% del totale dei voti rispetto alla coalizione di centro-destra guidata da Berlusconi. Al Senato, invece, nessuna delle coalizioni raggiunse la maggioranza assoluta di 158 seggi. La seconda forza politica divenne il Movimento 5 Stelle. 

			Nelle settimane successive alle elezioni, si creò una situazione di stallo politico. Il presidente della Repubblica Giorgio Napolitano istituì un gruppo di dieci saggi per creare una possibile base programmatica condivisa tra le forze politiche.

			Lo stallo politico si risolse solamente due mesi dopo le elezioni. L’incarico di presidente del Consiglio dei ministri venne affidato da Napolitano a Enrico Letta, vicesegretario del Partito democratico. Il governo Letta si configurò come il primo esecutivo di grande coa­lizione della storia della Repubblica, comunemente detto anche «governo delle larghe intese» in quanto comprendente esponenti di entrambe le principali coalizioni tra loro contrapposte prima delle elezioni.

			Nello stesso 2013 la Corte costituzionale dichiarò l’incostituzionalità del Porcellum (approvato a fine 2005 dal centro-destra in sostituzione del Mattarellum e che ripristinava il sistema proporzionale), con riferimento al premio di maggioranza assegnato senza una soglia minima e all’impossibilità per l’elettore di fornire una preferenza.

			La successiva legge elettorale del 2015 (l’«Italicum») introduceva il ballottaggio tra le due liste più votate (in caso di mancato raggiungimento del 40%), con la vincente che avrebbe ottenuto il 54% dei seggi. La Corte costituzionale nel 2017 ha dichiarato costituzionalmente illegittima la previsione del ballottaggio perché «determinava una lesione della rappresentatività degli elettori». 

			La legge elettorale Italicum (valida solo per la Camera dei deputati) e la previgente legge Calderoli (in vigore per il Senato della Repubblica, non abrogata dall’Italicum), come detto, soggette a pronunce di parziale incostituzionalità da parte della Corte costituzionale sono state sostituite dalla legge 3 novembre 2017, n. 165 cosiddetto «Rosatellum», che disciplina l’elezione della Camera dei deputati e del Senato4060 e che è stata applicata per la prima volta nelle elezioni politiche del 4 marzo 2018. 

			I risultati delle elezioni del 4 marzo 2018, prima applicazione del cosiddetto «Rosatellum», hanno visto il Movimento 5 Stelle affermarsi come lista più votata, con oltre il 32% di preferenze, mentre la coalizione più votata, quella di centro-destra, ha complessivamente raccolto circa il 37% dei voti. 

			2.10 Il presidente del Consiglio «garante» dell’attuazione del «contratto di governo»

			L’esito delle elezioni del 4 marzo 2018 non ha determinato una presenza parlamentare tale da sostenere da sola un governo. Si sono così alternate ipotesi di governi politici a quella di un governo tecnico (o, meglio, «neutrale e di servizio»), sino a quella che, dopo diverse tornate di consultazioni, è apparsa una delle poche opzioni praticabili, sia dal punto di vista della composizione delle diverse piattaforme programmatiche, sia dal punto di vista dell’ampiezza del sostegno parlamentare.

			Dopo oltre tre mesi dalle elezioni il nuovo governo è stato originato dalla stipula da parte di Matteo Salvini e Luigi Di Maio, rappresentanti, rispettivamente, della Lega per Salvini premier (Lega) e del Movimento 5 Stelle, del «contratto di governo», strumento di raccordo fra le due forze politiche che hanno votato la fiducia al nuovo governo Conte I. 

			In tal modo le «parti contraenti» hanno assunto i reciproci impegni, dinanzi a un notaio, con un «atto negoziale». Ciò al fine di rendere evidente come la «necessaria» condivisione di una piattaforma programmatica da parte di due forze politiche non annullasse né le distanze ideologiche e politiche, né tantomeno rendesse indistinguibili le differenze soggettive. Pertanto, il presidente del Consiglio nel nuovo schema istituzionale ha assunto l’inedita veste di «terzo», tra due parti politiche, «garante» del rispetto del contratto di governo davanti agli elettori e al Parlamento. 

			In seguito alla crisi innescata nell’agosto del 2019 dalla Lega per Salvini premier che ha portato alle dimissioni del governo giallo-verde si è applicato nuovamente il criterio della ricerca di una maggioranza parlamentare per un governo a base politica, individuato in un governo di coalizione giallo-rosso composto da un tripartito Movimento 5 Stelle, Partito democratico, Liberi e uguali poi divenuto quadripartito con la costituzione di Italia Viva (quest’ultima dal 18 settembre 2019 al 13 gennaio 2021).

			Taluni elementi dello schema istituzionale che ha originato il governo Conte I si riscontrano anche nel governo Conte II. Alcuni in forma attenuata, come il ruolo di terzo garante del premier tra coalizioni politicamente lontane; altri in forma accentuata, come il ruolo di mediatore con un’Unione europea percepita come «avversa» rispetto alle gravi esigenze dell’Italia. 

			Inoltre, l’indipendenza e l’autonomia del premier rispetto alle parti politiche si accentuano per effetto della gestione «diretta» assunta in prima persona dal presidente durante la crisi originata dall’emergenza epidemiologica conseguente alla diffusione del Covid-19. Sono 34 decreti del presidente del Consiglio e 38 decreti legge deliberati dal Consiglio dei ministri nel solo 2020. Costante durante la crisi è la presenza mediatica del premier che nonostante le oggettive e inedite limitazioni di diritti e libertà fondamentali nell’età repubblicana ha acquisito a tratti, se non un largo consenso, quanto meno l’attenzione di una larga parte della popolazione, con un effetto di stabilizzazione dell’azione dell’esecutivo.

			E così, nonostante il succedersi delle leggi elettorali e dei tentativi di riforma degli assetti istituzionali di governo, del ruolo del presidente e della presidenza del Consiglio intervenuti nel corso dei decenni, l’evoluzione dei governi repubblicani successivi a quel primo Consiglio dei ministri del 13 giugno del 1946, consegna una storia di governi di coalizione, più o meno allargata, originati da accordi partitici, pre- o (soprattutto) post-elettorali o, talora, da accordi politici «istituzionali» finalizzati a garantire comunque un governo al paese. 

			In quanto accordi tra parti(ti), con il loro «sottostante differenziato» di interessi, istanze, rappresentanze politiche, sociali ed economiche divergenti è quindi una storia, di ripetute crisi di governo, frequenti rimpasti e sfiducie, di matrice prevalentemente extraparlamentare; una storia di una continua ricerca di una forma di stabilità nella dimensione ordinaria dell’instabilità governativa. 

			Così ripercorse brevemente le linee dell’evoluzione della figura del presidente del Consiglio si evidenziano ora alcune procedure e dinamiche dei rapporti del presidente del Consiglio con il presidente della Repubblica, con il Parlamento e con le Regioni4061. 

			3. Il presidente del Consiglio dei ministri e il presidente della Repubblica

			3.1 Il presidente del Consiglio dei ministri e il presidente della Repubblica nella formazione del governo

			L’art. 92, comma 1, Cost. prevede che «Il Governo della Repubblica è composto del Presidente del Consiglio dei Ministri, dei ministri, che costituiscono insieme il Consiglio dei ministri». Il governo è pertanto un organo complesso, costituito da più organi individuali (il presidente del Consiglio e i singoli ministri) e da un organo collegiale (il Consiglio dei ministri) che include gli organi individuali quando gli stessi agiscono congiuntamente, cosicché ogni competenza attribuita al governo si intende attribuita al Consiglio dei ministri. 

			La formazione del governo si configura quale attività procedimentale articolata da una serie di atti diretti all’adozione dell’atto finale costituito dalla nomina del governo. 

			Il procedimento si avvia quando il presidente del Consiglio in carica presenta le proprie dimissioni a nome del governo al capo dello Stato; le dimissioni sono, per prassi consolidata, accettate «con riserva» con l’invito del capo dello Stato al governo di restare in carica «per il disbrigo degli affari correnti». Il decreto di accettazione delle dimissioni viene emanato al momento dell’emissione del decreto di nomina del nuovo presidente del Consiglio e reca, dunque, la data reale (cioè coincidente con il momento in cui il capo dello Stato effettivamente scioglie la riserva manifestata nel ricevere la presentazione delle dimissioni)4062.

			Va evidenziato che le norme costituzionali sulla formazione del governo risultano particolarmente essenziali, limitandosi a stabilire che «Il Presidente della Repubblica nomina il Presidente del Consiglio dei ministri e, su proposta di questo, i ministri» (art. 92, comma 2); «Il Presidente del Consiglio ed i ministri, prima di assumere le funzioni, prestano giuramento nelle mani del Presidente della Repubblica» (art. 93); «il Governo deve avere la fiducia delle due Camere» (art. 94, comma 1).

			Ne consegue che la procedura che porta alla nomina e al giuramento dei membri del Governo si rinviene in consuetudini e prassi, nonché in alcune disposizioni contenute nella legge n. 400/1988, finalizzate, da un lato, a consentire al presidente della Repubblica di acquisire ogni elemento sulla situazione politica e parlamentare ritenuto utile per le proprie determinazioni, quale «reggitore» dello Stato nelle crisi del sistema4063; dall’altro a delimitare la discrezionalità dello stesso capo dello Stato nella nomina del nuovo governo4064.

			Tale potere presidenziale, infatti, appare particolarmente delicato in quanto il nuovo governo assume le sue funzioni con il giuramento, prima quindi del conferimento della fiducia parlamentare, che deve essere richiesta presentandosi alle Camere entro dieci giorni dalla sua formazione (ai sensi dell’art. 94, comma 3, Cost.)4065.

			L’esercizio dei poteri presidenziali ha prodotto, per consuetudine e prassi, lo sviluppo di un procedimento unitario articolato in diverse fasi, soggette a loro volta a una serie di variabili dipendenti dalla natura della crisi e dalle contingenze politiche: la fase, di iniziativa e di istruttoria, delle consultazioni; la fase del conferimento di un mandato esplorativo o di preincarico e/o di attribuzione dell’incarico; la fase della nomina; la fase, integrativa dell’efficacia, consistente nel giuramento di cui all’art. 93 Cost.

			3.2 La fase delle consultazioni

			L’iter di formazione del governo ha inizio con le consultazioni svolte al fine di acquisire le opinioni dei presidenti dei gruppi parlamentari, dei segretari dei corrispondenti partiti, nonché quella dei presidenti di Camera e Senato e degli ex presidenti della Repubblica. Le consultazioni costituiscono un istituto consuetudinario4066 finalizzato a orientare la scelta del presidente della Repubblica tra le ipotesi di individuazione della personalità cui affidare l’incarico e della coalizione di governo che ha maggiori probabilità di ottenere la fiducia parlamentare.

			Posto che il governo deve avere la fiducia delle due Camere (art. 94, comma 1, Cost.) le consultazioni più rilevanti sono costituite dai contatti del presidente della Repubblica con i capigruppo, referenti privilegiati per esprimere le opinioni dei rispettivi gruppi e partiti di appartenenza unitamente alle cosiddette delegazioni di partito. 

			Hanno carattere accidentale e sono giuridicamente irrilevanti le consultazioni di «cortesia» come quelle degli ex presidenti della Repubblica (in passato venivano consultati anche gli ex presidenti del Consiglio e gli ex presidenti delle Camere) mentre le consultazioni dei presidenti dei due rami del Parlamento sono considerate, da alcuni, di una certa rilevanza in relazione all’ipotesi di scioglimento delle Camere per procedere al quale è prevista l’audizione obbligatoria per acquisire il parere dei rispettivi presidenti (art. 88, comma 1, Cost.)4067.

			Per quanto concerne l’ordine delle consultazioni questo sembra costituire una mera prassi suscettibile di variazioni nel corso del tempo in funzione delle cause che hanno provocato la crisi, delle condizioni politiche in cui il capo dello Stato è chiamato a decidere, nonché in funzione della stessa personalità di ciascun presidente della Repubblica con il solo limite della correttezza e del galateo istituzionale. 

			A questo proposito si può ricordare come nel corso della crisi del novembre 1963 il presidente Segni ritenne opportuno consultare anche il presidente della Corte dei conti, il governatore della Banca d’Italia, il vicepresidente dell’Iri, il comandante dell’Arma dei carabinieri4068.

			Sulla procedura delle consultazioni è interessante quanto annota nei suoi diari Giulio Andreotti, incaricato dal presidente Cossiga il 9 luglio del 1989 per la formazione per il suo sesto governo: «Ricevo da Cossiga l’incarico formale. Pensa all’utilità di un protocollo più preciso ed ha ragione; tra l’altro, anche se la processione è stata ridotta, non si sa a cosa servano gli interpelli di tanti ex quando è un partito o al massimo due a dare l’indicazione praticamente vincolante, almeno in tempi normali; forse si potrebbe dare al presidente la scelta di consultare di volta in volta chi ritiene utile, naturalmente salvo beninteso i presidenti delle camere»4069.

			Ha costituito una semplice prassi – soprattutto in costanza dei sistemi elettorali proporzionali – il ricorso al «mandato esplorativo» affidato dal presidente della Repubblica ove ritenga opportuno demandare ad un’alta carica dello Stato (in genere un presidente di una Camera) ulteriori indagini tra i gruppi parlamentari, oltre quelle effettuate inizialmente dallo stesso presidente, al fine di acquisire informazioni utili per il superamento della crisi. Tale funzione di «informatore» assume particolare rilievo quando occorra condurre e orientare la mediazione tra i partiti potenzialmente in grado di assicurare la maggioranza, senza che il presidente della Repubblica sia direttamente coinvolto nelle interlocuzioni, con il rischio di un «appannamento» della sua funzione neutra ed imparziale.

			L’istituto dell’«incarico a formare il governo» costituisce poi una modalità ricorrente con cui il presidente della Repubblica affida ad un esponente politico che reputa idoneo ad assumere l’incarico di presidente del Consiglio, ma a cui, a causa della complessità della crisi, il presidente intende offrire il modo di verificare le reali possibilità di dar vita ad un nuovo governo attraverso una serie di contatti con le diverse forze politiche. L’incaricato, normalmente entro un termine prefissato, esperisce le proprie attività e a conclusione delle stesse può accettare l’incarico, quindi essere nominato, ovvero rinunciarvi.

			3.3 La fase dell’incarico 

			La scelta del presidente della Repubblica di incaricare una determinata personalità politica si configura come potere «discrezionale in senso tecnico» in quanto vincolato al fine di individuare la persona che abbia le maggiori probabilità di formare un governo presumibilmente in grado di ottenere la fiducia delle Camere. 

			Viceversa se si ammettesse la possibilità di formare un governo intenzionalmente minoritario, ma ciò nondimeno destinato a governare per diversi mesi, verrebbe meno il criterio direttivo fondamentale imposto alla discrezionalità del presidente nella scelta dell’incarico, che deriva dall’art. 94 Cost., secondo cui l’incarico affidato a una persona che risulti – secondo il prudente apprezzamento del capo dello Stato formato sulla base degli elementi acquisiti durante le consultazioni – presumibilmente in grado di formare un governo che ottenga la fiducia delle Camere. 

			È pertanto da escludere che il capo dello Stato possa nominare deliberatamente, quindi su sua stessa proposta un governo, che sicuramente non avrà la fiducia delle Camere al solo fine di avere un gabinetto disposto allo scioglimento delle Camere; una simile attività del presidente della Repubblica contrasterebbe, infatti, con il principio essenziale dell’ordinamento per il quale la maggioranza ha il diritto di governare e le Camere hanno il diritto di restare in carica fino alla scadenza del loro mandato, salvo il verificarsi di circostanze obiettivamente rilevanti che legittimino il loro scioglimento ai sensi dell’art. 88 Cost.4070

			Pertanto, la discrezionalità della scelta presidenziale appare ridotta quando i potenziali partiti di governo sono concordi nell’esprimere unitariamente le loro indicazioni al capo dello Stato; è tanto più ampia invece quando dagli schieramenti politici non emergano chiare possibilità di formazione di un accordo di maggioranza.

			Il conferimento dell’incarico rappresenta, quindi, «una cesura netta nel corso del procedimento e segna il confine tra il periodo che sbocca nella scelta dell’incaricato ed in cui ha libero svolgimento la funzione interpretativa del Presidente della Repubblica, ed il periodo in cui è dominus, a sua volta, l’incaricato di comporre il ministero»4071.

			Ove quest’ultimo abbia assolto positivamente al suo compito (sia cioè in grado di formare il governo) il capo dello Stato procederà alla nomina del presidente del Consiglio4072..

			Il passaggio dal sistema elettorale proporzionale al sistema misto in prevalenza maggioritario (nel 1993) ha incentivato la formazione di coalizioni di liste contrapposte (sul cui simbolo elettorale, peraltro, compare, a partire dalle elezioni politiche del 2001, l’indicazione del nominativo del candidato alla guida della futura compagine governativa) e ha consentito una tendenziale bipolarizzazione del sistema politico (confermata dalla legge elettorale del 21 dicembre 2005, n. 270, che, a sua volta, incentiva la formazione di coalizioni di liste ai fini dell’assegnazione di un premio di maggioranza). 

			Di conseguenza, in tale mutato contesto, nell’esercizio dei propri poteri il presidente della Repubblica non è più chiamato a far emergere (attraverso consultazioni, mandati esplorativi o preincarichi) «la personalità rappresentativa di una determinata coalizione, potenzialmente idonea ad unire una maggioranza parlamentare anche se alternativa ad altre possibili»4073, ma non può non tener conto, nella nomina del presidente del Consiglio, del candidato designato della coalizione vincente, cui il corpo elettorale ha attribuito la maggioranza dei seggi in entrambi i rami del Parlamento.

			Taluni sostengono che la crisi della maggioranza scaturita dal voto dovrebbe necessariamente comportare sempre lo scioglimento delle Camere e il ritorno di fronte agli elettori, in quanto qualsiasi cambiamento di maggioranza sarebbe in contrasto con la volontà espressa dal corpo elettorale.

			Tuttavia, sembra che il presidente della Repubblica possa esercitare comunque le proprie prerogative se dalle elezioni non sia emersa una maggioranza chiara o debba risolvere una crisi di governo in corso di legislatura, non essendovi in tal caso alcuna preventiva indicazione circa la persona cui affidare l’incarico e potendo risultare a posteriori incerta persino la stessa composizione della maggioranza di governo.

			In questo senso possono essere lette le circostanze che portarono alla formazione del governo tecnico presieduto da Lamberto Dini (dicembre-gennaio 1995); in quell’occasione, infatti, le consultazioni hanno condotto all’individuazione di una maggioranza parlamentare transitoria costituita con alcune forze politiche che già facevano parte della maggioranza di governo.

			Sulla base di queste considerazioni il presidente della Repubblica Scalfaro non ritenne di sciogliere le Camere in occasione della crisi del governo Berlusconi I, del dicembre 1994, tanto più che appariva incerta una maggioranza inequivocabilmente legittimata dal corpo elettorale, essendosi essa formata dopo il voto attraverso due diverse alleanze nel paese, al Nord (il Polo delle libertà) e al Sud (il Polo del buongoverno).

			In sintesi, i presidenti della Repubblica Scalfaro, Ciampi, Napolitano, Mattarella, pur avendo adeguato le consultazioni (caratterizzate anche dall’indicazione del nominativo del candidato alla guida del governo) all’assetto elettorale bipolare, hanno sostanzialmente conservato la tradizionale struttura del procedimento di formazione del governo, ritenendo di dover sempre verificare in concreto l’esistenza o meno della volontà dei gruppi dirigenti dei partiti e dei gruppi parlamentari di confermare tale designazione anche dopo lo svolgimento delle elezioni4074. 

			3.4 La designazione e la nomina dei ministri

			La questione della designazione dei ministri da parte del presidente del Consiglio e del ruolo che il presidente della Repubblica svolge nella relativa nomina costituisce tradizionalmente un ambito significativo dei rapporti tra le due cariche dello Stato e un indicatore dei cambiamenti apportati dalle variazioni dei sistemi elettorali.

			Posto che i decreti di nomina rientrano pacificamente nella categoria degli atti cosiddetti «governativi» o «ministeriali» (in quanto il loro contenuto è determinato essenzialmente dal presidente del Consiglio), la sottoscrizione del presidente della Repubblica assume una valenza di controllo di legittimità sui requisiti (cittadinanza italiana, godimento dei diritti civili e politici) e consultivo, in senso lato, in merito all’opportunità politica delle scelte dei singoli designati.

			Il presidente della Repubblica può al più sospendere per un breve periodo di tempo il procedimento essendo «vincolato» dalla proposta del presidente del Consiglio, dovendosi limitare alla sua compartecipazione all’atto di nomina (data la sua natura di organo di garanzia politica desumibile dagli artt. 87 e 89 Cost.). 

			Il tema che concerne la posizione del presidente del Consiglio incaricato e i suoi rapporti con il presidente della Repubblica è stato particolarmente controverso durante la presidenza Gronchi (1955-1962) quando il capo dello Stato rivendicò non soltanto la responsabilità della scelta dell’incaricato, ma quella ben più ampia di portare a buon fine il complessivo procedimento di formazione del governo.

			Il presidente del Consiglio incaricato non può quindi essere influenzato oltre una certa misura dal capo dello Stato in quanto estraneo alla formazione dell’indirizzo politico e agli stessi accordi in divenire tra i partiti politici di maggioranza.

			Il governo deve avere la fiducia delle Camere e il conseguimento di tale obiettivo non può essere condizionato dal presidente della Repubblica, anche se non può escludersi un’attività di consiglio (o di ammonimento) dello stesso capo dello Stato o di moral suasion sul presidente incaricato attraverso l’individuazione di criteri generali per la nomina a ministro ovvero attraverso la rappresentazione di sensibilità istituzionali o attirando l’attenzione sul significato che possano avere alcune scelte in contesti politici ed economici, internazionali nell’epoca della globalizzazione.

			A titolo esemplificativo nel maggio 2018 il premier incaricato Giuseppe Conte ha rimesso il mandato al presidente della Repubblica fallito il tentativo di trovare una soluzione alternativa al nome di Paolo Savona al ministero dell’Economia e delle finanze del nascente governo M5S-Lega. 

			Al riguardo, il presidente Mattarella ha affermato in piena coerenza e trasparenza istituzionale quanto segue:

			Ho condiviso e accettato tutte le proposte per i ministri, tranne quella del ministro dell’Economia. La designazione del ministro dell’Economia costituisce sempre un messaggio immediato, di fiducia o di allarme, per gli operatori economici e finanziari. Ho chiesto, per quel ministero, l’indicazione di un autorevole esponente politico della maggioranza, coerente con l’accordo di programma. Un esponente che al di là della stima e della considerazione per la persona non sia visto come sostenitore di una linea, più volte manifestata, che potrebbe provocare, probabilmente, o, addirittura, inevitabilmente, la fuoruscita dell’Italia dall’euro. Cosa ben diversa da un atteggiamento vigoroso, nell’ambito dell’Unione europea4075.

			Altri esempi di analoghe dialettiche sono noti alle cronache politiche e costituzionali. In occasione della formazione del gabinetto Zoli (maggio-giugno 1957) il capo dello Stato si rifiutò di procedere alla nomina dei ministri proposti dal presidente del Consiglio incaricato (intenzionato a sciogliere positivamente la riserva con cui aveva accettato l’incarico), ritenendo poco esatto il «dosaggio» delle cariche ministeriali fra le varie correnti democristiane che dovevano entrare a far parte della costituenda compagine ministeriale monocolore: di fatto, la formazione del governo avvenne solo successivamente, a seguito della sostituzione di certi nominativi in conformità ad alcune richieste del presidente della Repubblica.

			Il presidente Pertini, in occasione della formazione del secondo governo Cossiga (marzo-aprile 1980), inviò al presidente del Consiglio incaricato una lettera (resa pubblica perché l’atto avesse anche dei chiari effetti indiretti e responsabilizzanti) nella quale invitava il presidente del Consiglio incaricato a procedere nella scelta dei ministri da proporre alla nomina «tenendo conto, oltre che delle indicazioni dei gruppi parlamentari (legittime, perché istituzionalmente riconducibili, in ultima analisi, all’art. 49, ma non vincolanti), anche dei requisiti personali di moralità e di competenza dei nominandi»4076. Il presidente Pertini pose il veto alla nomina di Clelio Darida a ministro della Difesa – lo sarebbe poi divenuto il democristiano Attilio Ruffini.

			In occasione della formazione del primo governo Amato (giugno-luglio 1992) il presidente della Repubblica Scalfaro, dopo aver sollecitato la formazione di un governo snello che includesse anche alcuni tecnici, concordò a sua volta con il presidente del Consiglio incaricato alcuni criteri per la selezione dei ministri; fu decisa, in particolare, l’esclusione di «tutti coloro per i quali vi erano, sia pure allo stadio più preliminare, indagini giudiziarie in corso»4077. 

			Da questo punto di vista il capo dello Stato può sempre evidenziare al presidente del Consiglio incaricato l’inopportunità di fare entrare nel gabinetto certe personalità (sulla base di episodi o circostanze che possono far propendere per valutazioni negative).

			In occasione della formazione del primo governo Berlusconi (marzo-maggio 1994), lo stesso Scalfaro indirizzò una missiva al presidente del Consiglio incaricato (9 maggio 1994) relativa alle caratteristiche del governo che questi si accingeva a formare; nella lettera il capo dello Stato, invocando il suo ruolo di autonomo garante della Costituzione, si soffermò in particolare sulle «caratteristiche politiche» che avrebbero dovuto possedere i chiamati a ricoprire la responsabilità del ministero degli Esteri e dell’Interno4078. In particolare, il presidente della Repubblica espresse forti perplessità sulla nomina di un esponente nazionalista a ministro degli Esteri (Antonio Martino), un avvocato del gruppo Fininvest a ministro della Giustizia (Cesare Previti che fu poi nominato ministro della Difesa), di un ex militante della Repubblica di Salò (Mirko Tremaglia) a ministro per gli Italiani all’estero e di esponenti (fu poi nominato Sergio Berlinguer) e di esponenti leghisti a ministro dell’Interno (Roberto Maroni, sul quale il presidente sciolse favorevolmente le riserve).

			Si ricorda poi l’invito rivolto dal presidente della Repubblica Ciampi al presidente del Consiglio incaricato in occasione della nascita del secondo governo Berlusconi (maggio-giugno 2001), affinché quest’ultimo non proponesse la nomina di personalità destinatarie di un provvedimento giudiziario; in particolare, sembra che il capo dello Stato avesse auspicato la nomina di una personalità di indiscusso prestigio a ministro degli Esteri e la nomina di una persona diversa dal leghista Maroni a ministro della Giustizia4079.

			Sempre il premier incaricato Berlusconi nel 2001 si trovò davanti al veto del presidente della Repubblica Ciampi quando propose Maroni per il ministero della Giustizia (dove andò Roberto Castelli mentre Maroni fu nominato ministro del Lavoro).

			Nel 2014 il premier incaricato Matteo Renzi propose il procuratore di Reggio di Calabria Nicola Gratteri per il ministero della Giustizia, ma Napolitano si oppose perché la sua nomina avrebbe contraddetto la regola (non scritta) secondo cui un magistrato in servizio non può assumere l’incarico di ministro della Giustizia.

			Nel complesso, i casi in cui il capo dello Stato ha ritenuto di esprimere proprie valutazioni sulla nomina di un ministro sono stati eccezionali e sempre motivati dall’applicazione di criteri di carattere generale, normalmente (ad esclusione del primo governo Berlusconi) concordati con il presidente del Consiglio incaricato. Quest’ultimo ha spesso tratto dalla sintonia con il capo dello Stato elementi di forza o di parziale riequilibrio nelle negoziazioni con i partiti ai fini della formazione della compagine governativa.

			È noto quanto fosse influente l’intervento dei partiti (considerato da molti una degenerazione del sistema) nella fase preliminare delle «proposte» di nomina del presidente del Consiglio tanto che vi sono state prese di posizione come quella espressa in una lettera inviata dal presidente della Repubblica Pertini all’incaricato Cossiga (marzo-aprile 1980), affinché quest’ultimo nella scelta dei ministri da proporre alla nomina procedesse «con autonomia dalle abituali ed esautoranti prescrizioni e limitazioni partitiche».

			Un incaricato che ha dato particolarmente enfasi alla questione del potere di proposta di nomina dei ministri è stato, poi, il presidente del Consiglio Spadolini il quale, al fine di introdurre nuove convenzioni in materia di rapporti tra l’incaricato e le forze politiche della coalizione, derogò alla prassi seguita dai suoi predecessori in occasione della formazione del suo primo governo (giugno 1981), chiedendo e ottenendo dai partiti la presentazione di «rose» di candidati (anziché di candidature secche) tra le quali si riservò di proporre al presidente della Repubblica i nomi dei futuri ministri.

			All’atto pratico queste rose risultarono essere alquanto ristrette ma, comunque, sufficienti a respingere (in stretto raccordo con il capo dello Stato) alcuni candidati al ministero del Tesoro proposti dalla Dc.

			Lo stesso presidente del Consiglio Spadolini predispose, in occasione della crisi del primo governo da lui stesso presieduto (agosto 1982), il cosiddetto «decalogo istituzionale» come base per la formazione dell’intesa programmatica fra i partiti, rivendicando al primo punto l’autonomia del presidente del Consiglio nei confronti delle forze politiche in merito alla scelta dei ministri.

			Anche nella fase delle designazioni e della nomina dei ministri si è registrato un significativo cambiamento a partire dalla XII legislatura (1993) in virtù dell’introduzione del sistema elettorale prevalentemente maggioritario, con la bipolarizzazione di quasi tutti i partiti in due schieramenti politici contrapposti e la previa indicazione del nome dell’esponente della coalizione candidato a ricoprire la futura carica di presidente del Consiglio. Tale circostanza ha notevolmente rafforzato il ruolo dell’incaricato nella formazione della lista dei ministri e del programma a inizio legislatura, contenendo, secondo alcuni, il peso dei partiti politici nella definizione della struttura del governo.

			3.5 I decreti di nomina del presidente del Consiglio e dei ministri

			Come detto in precedenza, una volta ricevuto l’incarico è consuetudine che il designato accetti con «riserva» prima di iniziare, a sua volta, una serie di consultazioni, libere nella forma e nelle modalità di svolgimento, finalizzate ad accertare le possibilità di un accordo di governo e con la conseguente predisposizione della lista dei ministri che (ai sensi dell’art. 92, comma 2, Cost.) sono nominati dal capo dello Stato su proposta del presidente del Consiglio.

			Concluse le consultazioni quindi, ove ritenga di poter formare il nuovo governo, il premier incaricato si reca dal presidente della Repubblica per sciogliere la riserva inizialmente posta, presentando la lista dei ministri. A questo punto il capo dello Stato emana un decreto di accettazione delle dimissioni presentate dal presidente del Consiglio del governo uscente «in nome proprio e dei colleghi ministri», sciogliendo a sua volta la riserva formulata all’atto delle dimissioni stesse. Dopo lo scioglimento della riserva si perviene alla firma e alla controfirma dei decreti di nomina del Capo dell’esecutivo e dei ministri. 

			In sintesi il procedimento di formazione del governo si conclude con l’emanazione di cinque tipi di decreti del presidente della Repubblica: a) nomina del presidente del Consiglio (controfirmato dal presidente del Consiglio nominato, per attestare l’accettazione); b) nomina dei singoli ministri (controfirmato dal presidente del Consiglio); c) accettazione delle dimissioni del governo uscente, nonché dei sottosegretari dalle rispettive cariche, controfirmati anch’essi dal presidente del Consiglio nominato (questi ultimi due decreti sono separati in quanto ufficialmente i sottosegretari non fanno parte del governo); d) nomina del sottosegretario di Stato alla presidenza del Consiglio dei ministri con funzioni di segretario del Consiglio medesimo; e) eventuale conferimento a uno o più ministri dell’incarico di vicepresidente del Consiglio.

			Nelle prime legislature repubblicane l’incarico di presidente del Consiglio era conferito dal capo dello Stato in forma orale e reso noto con un comunicato della presidenza della Repubblica. 

			Nel caso di accettazione dell’incarico si procedeva, poi, alla sua formalizzazione mediante un apposito decreto presidenziale controfirmato dal presidente del Consiglio uscente, sottoposto al visto della Corte dei conti ed emanato contestualmente a quello di accettazione delle dimissioni del governo uscente. Entrambi i decreti venivano, infine, resi noti subito prima della nomina del nuovo governo, ma retrodatati al momento del conferimento verbale dell’incarico.

			Tale prassi è stata modificata dal presidente della Repubblica Gronchi in occasione della formazione del secondo governo Fanfani (giugno 1958). Da allora, infatti, l’incarico è stato conferito in una forma esclusivamente orale, al termine di un colloquio fra il capo dello Stato e la personalità politica prescelta (del quale il segretario generale della presidenza della Repubblica dà immediata notizia), mentre il decreto di accettazione delle dimissioni viene emanato all’atto dell’emanazione del decreto di nomina, senza bisogno che sia retrodatato4080.

			3.6 La controfirma degli atti del presidente della Repubblica

			Fino alle dimissioni del secondo governo Spadolini (dicembre 1982), il decreto di nomina del nuovo premier da parte del presidente della Repubblica era controfirmato dallo stesso presidente del Consiglio dimissionario, così come il distinto decreto di accettazione delle dimissioni dei sottosegretari di Stato4081.

			A partire dalle dimissioni del quinto governo Fanfani (agosto 1983), invece, entrambi i decreti di accettazione delle dimissioni sono controfirmati dal presidente del Consiglio entrante, con un’innovazione della prassi che ha suscitato, però, qualche perplessità: innanzitutto, perché il decreto di accettazione delle dimissioni dovrebbe logicamente precedere quello di nomina del nuovo governo e, quindi, essere formato quando il presidente del Consiglio entrante non può ancora dirsi in carica, non essendo stato nominato.

			In secondo luogo, perché le vicende che iniziano con la presentazione delle dimissioni e si concludono con la constatazione dell’apertura della crisi, riguardano essenzialmente il capo dello Stato e il presidente del Consiglio dimissionario, cui dovrebbe spettare il compito di sottoscrivere i relativi atti.

			Tale prassi è stata, tuttavia, recepita dalla legge 23 agosto 1988, n. 400 sull’ordinamento della presidenza del Consiglio, il cui art. 1, comma 2, prevede che: «Il decreto di nomina del Presidente del Consiglio dei ministri è da lui controfirmato, insieme ai decreti di accettazione delle dimissioni del precedente Governo».

			Dopo aver emanato i decreti di accettazione delle dimissioni del precedente governo, il presidente della Repubblica procede alla nomina del presidente del Consiglio e dei singoli ministri con due altri distinti decreti: in particolare, nella premessa del d.p.r. di nomina del presidente del Consiglio si fa riferimento al decreto con il quale sono state accettate le dimissioni del presidente del Consiglio uscente e dei ministri, nonché alla data in cui l’incarico al nominando è stato conferito verbalmente e accettato (con riserva).

			I decreti presidenziali di nomina dei presidenti del Consiglio succedutisi dopo l’approvazione della Costituzione del 1948 recano tutti la controfirma del nuovo presidente del Consiglio4082 (secondo la pratica introdotta dall’art. 2 della legge 24 dicembre 1925, n. 2263 e oggi espressamente prescritta dall’art. 1, comma 2 della legge 23 agosto 1988, n. 400) e rientrerebbero, secondo un’opinione largamente maggioritaria, nella categoria degli atti cosiddetti «complessi» o che si perfezionano in virtù della piena accettazione del loro contenuto sia da parte del capo dello Stato sia da parte del presidente del Consiglio controfirmante4083.

			L’art. 1, comma 2 della legge 23 agosto 1988, n. 400 ha, pertanto, provveduto a disciplinare normativamente l’istituto in esame evitando che al presidente del Consiglio uscente residuino ancora poteri di controfirma sia pure per il solo decreto di accettazione delle dimissioni, come del resto la prassi già ammetteva4084. 

			Sotto il profilo della responsabilità va osservato che dell’atto di nomina è responsabile il capo dello Stato, il quale potrà risponderne per i casi di violazione della Costituzione. Viceversa, non appare configurabile anche logicamente che il presidente del Consiglio possa assumere la responsabilità della propria nomina o, ancora di più, della nomina del suo successore. Tuttavia, in base alle norme costituzionali secondo cui nessun atto del capo dello Stato è valido senza la controfirma ministeriale il sistema, come si è accennato in precedenza, ha oscillato nel tempo, dando rilevanza alla controfirma del presidente del Consiglio uscente per poi consolidare l’uso della controfirma del presidente del Consiglio che viene nominato.

			In entrambi i casi trattandosi di atti prettamente politici sia in quanto emanati dai supremi organi dello Stato individuati dalla Costituzione sia in quanto espressione del libero funzionamento dei pubblici poteri non appaiono soggetti a parametri giuridici su cui effettuare alcun sindacato di legittimità o un controllo amministrativo-contabile. Da questo punto di vista la registrazione della Corte dei conti non può che avere al più una valenza informativa e ricognitiva della serie di atti adottati.

			3.7 Il giuramento del presidente del Consiglio e dei ministri

			L’art. 93 Cost. stabilisce che il presidente del Consiglio e i singoli ministri debbano prestare giuramento nelle mani del capo dello Stato prima di assumere le loro funzioni, pronunciando (ai sensi dell’art. 1, comma 3, della legge 23 agosto 1988, n. 400) la formula: «Giuro di essere fedele alla Repubblica, di osservarne lealmente la Costituzione e le leggi e di esercitare le mie funzioni nell’interesse esclusivo della Nazione».

			Il giuramento solitamente si configura come fase integrativa dell’efficacia del procedimento di formazione del governo, che fa seguito alla fase costitutiva della nomina e determina l’effettiva investitura degli organi designati con l’accettazione espressa della carica.

			Se in passato si riteneva che il procedimento di formazione del governo si concludesse con la fiducia parlamentare attualmente si ritiene, dai più, che il governo sia giuridicamente formato con il giuramento4085. 

			Una volta prestato il giuramento, il governo assume la totalità dei poteri che l’ordinamento gli conferisce, ma in attesa del voto di fiducia si richiede che esso limiti la propria attività alla cosiddetta «ordinaria amministrazione», rinunciando a iniziative di rilievo politico in considerazione della legittimazione non ancora perfezionata dell’organo. A questo proposito va ricordato che il primo governo Fanfani, si presentò a chiedere la fiducia proponendo contestualmente i disegni di legge più qualificanti del programma e tale iniziativa fu ritenuta compatibile con il grado di legittimazione del nuovo governo in quanto ritenuta un’attività di specificazione del programma di governo. 

			3.8 La partecipazione del presidente della Repubblica all’emanazione di atti governativi

			Il capo dello Stato nell’esercizio dei poteri di controfirma (ex art. 87 Cost.) partecipa al processo di formazione degli atti governativi in quanto organo di emanazione degli stessi e quale garante del corretto svolgimento dei rapporti tra lo stesso governo e il Parlamento. Nella prassi costituzionale il presidente della Repubblica esterna il proprio pensiero sulla conformità costituzionale di un atto in elaborazione o adottato dal governo. Spesso il presidente della Repubblica ha posto l’attenzione del governo su determinate questioni (come la frequenza, considerata patologica, del ricorso ai decreti legge), attraverso inviti o messaggi motivati, richiedendo sostanzialmente al governo di adeguarsi ai criteri di controllo enunciati dallo stesso Capo dello Stato, che in tal modo evita forme di acquiescenza rispetto a prassi ritenute non conformi sotto il profilo procedurale e del «merito» costituzionale. 

			Tra i casi più eclatanti nella storia costituzionale più recente si ricorderà la lettera che il presidente Napolitano inviò al presidente Berlusconi, prima che il Consiglio dei ministri approvasse un decreto legge in relazione al «caso Englaro», per significare come tale soluzione risultasse inappropriata non solo in ragione della complessità dei temi della disciplina del fine vita, del testamento biologico e dei trattamenti di alimentazione meccanica ma anche in assenza delle stesse condizioni prescritte dalla Costituzione per l’adozione di un provvedimento legislativo d’urgenza, concludendo con «confido che una pacata considerazione delle ragioni da me indicate in questa lettera valga ad evitare un contrasto formale in materia di decretazione d’urgenza che finora ci siamo adoperati per evitare» e richiamando in un poscritto quattro precedenti rilevanti4086. Successivamente il Consiglio dei ministri approvò il decreto legge sull’obbligo di alimentazione e idratazione per soggetti non autosufficienti ma il presidente della Repubblica non controfirmò; e il governo presentò un disegno di legge ordinario di pressoché identico contenuto. 

			Più di recente il presidente Mattarella il 4 ottobre 2018 ha scritto al presidente del Consiglio in occasione dell’emanazione del decreto legge «sicurezza» per richiamare un passaggio presente nella relazione ma non nel testo del decreto legge, secondo il quale «restano fermi gli obblighi costituzionali e internazionali dello Stato» che ricorda «la cornice entro cui si collocano le norme del decreto-legge»4087.

			3.9 La moral suasion del presidente della Repubblica nei confronti del presidente del Consiglio

			Il presidente della Repubblica, rappresentando l’unità nazionale, garantisce l’osservanza della Costituzione ed esercita un potere «neutro», apolitico e imparziale che si differenzia da qualunque altro potere legislativo, esecutivo o giurisdizionale. Quale garante della funzionalità della vita istituzionale del paese «l’arbitro non può non richiamare al rispetto del senso delle istituzioni e ai conseguenti obblighi, limiti e doveri»4088.

			Tuttavia, la storia repubblicana è costellata di consuetudini e precedenti da cui emerge un ruolo di persuasione più o meno intenso, diversamente graduato in relazione alle personalità e ai contesti politici e istituzionali ed esercitato con diverse modalità e a vari livelli di formalizzazione. 

			Giovanni Gronchi nel 1957 mandava emissari agli uomini politici per far conoscere le sue opinioni. 

			Nel 1959, rinviando il governo Fanfani alle Camere, rendeva pubblico un comunicato in era scritto: «La costituzione di un governo è un problema non soltanto di scelta di uomini ma anche di programma, in funzione delle forze politiche che possono dare la fiducia a questi uomini e sorreggerli per la realizzazione del programma» [...]. Una decina di giorni dopo – si legge nei diari di Nenni –, «Due volte oggi Segni è andato al Quirinale con la lista dei ministri due volte è uscito senza l’assenso del presidente». Ciò vuol dire che durante una crisi di governo, Gronchi ha valutato sia la congruità del programma sia la scelta dei ministri4089.

			Il Capo dello Stato può influire e orientare le scelte del presidente del Consiglio, in virtù di presunte esigenze di «consonanza istituzionale» (l’espressione è del presidente Cossiga)4090, non solo nella fase genetica dei governi, nella composizione e nella formazione delle loro linee programmatiche ma anche nel corso della legislatura attraverso varie forme di esternazione con cui il presidente esprime i suoi personali intendimenti in funzione di controllo, di proposta, di denuncia di eventuali violazioni costituzionali al governo e al Parlamento.

			Vi sono casi, come menzionato nei precedenti paragrafi, in cui il presidente della Repubblica non solo identifica i profili e le caratteristiche dei ministri da sottoporre al suo gradimento ma ne tratteggia anche l’auspicata futura azione, «coloro ai quali ella riterrà di affidare responsabilità attinenti alla politica estera dovranno assicurare piena fedeltà alle alleanze e alla politiche di unità europea, alla politica di pace»; colui che sarà proposto quale responsabile degli interni non dovrà assumere posizioni politiche in contrasto con i principi di libertà e legalità, nonché il principio dell’Italia «una e indivisibile» (come scrisse il presidente Scalfaro al presidente Berlusconi).

			In particolare, durante il primo e il secondo governo D’Alema, al presidente del Consiglio, accompagnato dal sottosegretario di Stato alla presidenza del Consiglio, era richiesto dal presidente Scalfaro di anticipare e illustrare gli schemi dei provvedimenti che sarebbero stati sottoposti all’approvazione del Consiglio dei ministri e che sarebbero stati controfirmati dallo stesso presidente.

			Analogamente anche il presidente Carlo Azeglio Ciampi diede un’interpretazione dinamica e attiva delle proprie prerogative. Nel 2000 Ciampi indirizzò al presidente del Consiglio una lettera in cui definiva le sue responsabilità in materia di politica estera, non limitate agli adempimenti dell’articolo 87 della Costituzione: 

			In mancanza di espressa previsione costituzionale, il coinvolgimento del presidente della Repubblica nella politica internazionale – che postula un dovere d’informazione costante nei suoi confronti, affinché egli sia sempre in condizione di poter esprimere giudizi, esortazioni e valutazioni prima che determinate decisioni vengano adottate in sede governativa – non può avvenire che attraverso contatti tra il capo dello Stato e il presidente del Consiglio e il ministro degli Affari esteri, da mettere in calendario di volta in volta, in ragione degli eventi che li rendono necessari opportuni». Inoltre Ciampi aggiungeva che i contatti con i capi di Stato aveva avuto testimonianze che gli consentivano di «suggerire linee di pensiero e iniziative specifiche su diversi argomenti4091.

			Il presidente della Repubblica è organo «attivo» non solo nel processo di formazione del governo ma nel corso ordinario della legislatura e del mandato governativo con una gamma di strumenti che variano in relazione al contesto, ai mezzi di comunicazione e al grado di formalità. Tra le forme tipiche di comunicazione vi sono i messaggi presidenziali al Parlamento e (si può ritenere come attestato da una pluralità di prassi) al governo. 

			Oltre al potere presidenziale riconosciuto in via principale e generale, dall’art. 87, comma 2, che abilita il presidente a inviare «messaggi alle Camere»; più specificatamente, nel comma dell’art. 74, comma 1, per cui «il Presidente della Repubblica, prima di promulgare la legge, può con un messaggio motivato alle Camere chiedere una nuova deliberazione». I messaggi sono stati classificati fra gli atti d’iniziativa presidenziale e a cui non sempre sono seguite le relative controfirme.

			Tra i primi messaggi si ricorderà la lettera inviata dal presidente Gronchi ai presidenti delle due Camere, il 3 aprile 1957, circa la questione dell’integrazione dell’Alta corte per la Regione siciliana; il discorso celebrativo, letto dallo stesso Gronchi dinanzi alle Camere riunite il 25 marzo 1962, nel centenario dell’Unità d’Italia; il messaggio indirizzato al Parlamento il 22 dicembre 1957, del decennale della promulgazione della Carta costituzionale. Sono esenti da controfirma i «messaggi introduttivi», di insediamento; per correttezza istituzionale ne è data comunicazione preventiva al presidente del Consiglio.

			Sono stati controfirmati, invece, sia il messaggio formale inviato dal presidente Segni il 16 settembre 1963 nel quale si segnalava l’opportunità di sopprimere il «semestre bianco» e di prescrivere il divieto di rieleggibilità del presidente della Repubblica, sia quello del presidente Leone inviato alle Camere il 15 ottobre 1975, nel quale si tracciava un quadro della situazione delle pubbliche istituzioni, dei loro difetti e della necessaria opera di rinnovamento da compiere.

			Circa il contenuto e le finalità del messaggio formale, si ritiene che possa essere ricollegato alla funzione di «controllo» presidenziale esercitata in base all’art. 74, comma 1, sull’operato governativo sotto il profilo dell’indirizzo politico costituzionale, senza però interferire nella formazione della volontà del governo.

			Il messaggio può costituire riguardare la segnalazione di necessità comuni o il richiamo a esigenze particolarmente sentite nel paese, ponendosi sempre al di sopra e fuori dagli schieramenti politici, o l’invito alla collaborazione dei partiti e alla conciliazione nazionale.

			Grandissimo rilievo hanno assunto nel tempo i messaggi presidenziali informali. In particolare, la presidenza Pertini si è caratterizzata per forme inedite di esternazioni presidenziali rivolte non solo al governo e alle Camere ma direttamente all’opinione pubblica. Si ricorderà il discorso che Pertini fece agli italiani, in televisione, a reti unificate, il 27 novembre 1980 a seguito degli eventi sismici in Irpinia in cui si esortava il governo, il Parlamento e le istituzioni tutte ad assumere iniziative per lenire gli effetti dello stato di emergenza delle popolazioni colpite, ponendo in tal modo, tra l’altro, le premesse per la costituzione del Sistema nazionale di protezione civile4092. Delle circostanze che diedero luogo a una dichiarazione televisiva piuttosto che a un messaggio alle Camere riferisce nei suoi diari Antonio Maccanico, segretario generale alla presidenza della Repubblica, che in data 26 novembre 1980 annota:

			Il Presidente questa mattina mi ha chiamato per dirmi di preparare un messaggio alle camere sulle carenze riscontrate nei servizi di difesa civile. Ho obbiettato che era difficile fare un messaggio riguardante carenze legislative e gli ho suggerito di fare una dichiarazione alla televisione. Ho commesso un errore, perché la dichiarazione alla televisione è risultata eccessivamente critica per l’organizzazione dello Stato e dei governi che si sono succeduti. Spero che non nascano guai aggiuntivi per il governo. Ore 24. I guai aggiuntivi sono nati: Rognoni si è dimesso4093.

			Nei messaggi formali e informali, soggetti comunque a limiti di imparzialità, terzietà ed equilibrio, si può individuare una «funzione propositiva», che consente al presidente di partecipare alla vita politica nazionale, richiamando l’attenzione del potere legislativo su specifiche esigenze non soddisfatte dalla vigente legislazione o azione di governo.

			A titolo esemplificativo si può rammentare il messaggio dell’8 ottobre 2013 del presidente Napolitano sulla questione carceraria in cui dopo un’ampia disamina dello stato complessivo dell’amministrazione penitenziaria si indicavano, in conclusione, specifiche linee di azione e tipologie di rimedi atte a ridurre il numero complessivo dei detenuti, a introdurre innovazioni di carattere strutturale, ad aumentare la capienza complessiva degli istituti penitenziari, a considerare l’esigenza di rimedi straordinari (come l’indulto e l’amnistia).

			4. Il presidente del Consiglio dei ministri nel rapporto governo-Parlamento

			Come noto al presidente del Consiglio spetta la rappresentanza generale del governo nei rapporti con gli altri organi costituzionali e, segnatamente, con il Parlamento posto che, tra l’altro (ai sensi dell’art. 5, comma 1, della legge n. 400/1988) comunica alle Camere la composizione del governo e ogni mutamento in essa intervenuto (lett. a); espone alle stesse il programma di governo, chiede la fiducia e pone direttamente o a mezzo di un ministro espressamente delegato la questione di fiducia (lett. b); presenta alle Camere i disegni di legge di iniziativa governativa e, anche attraverso il ministro espressamente delegato, esercita le facoltà del governo di cui all’articolo 72 della Costituzione (lett. e).

			4.1 Il presidente del Consiglio in Parlamento: le dichiarazioni programmatiche e la fiducia

			In base all’art. 94 Cost. il governo deve presentarsi dinanzi alle Camere per ottenerne la fiducia entro dieci giorni dalla sua formazione. La presentazione delle dichiarazioni programmatiche spetta al presidente del Consiglio secondo una consuetudine che trae origine e fondamento dal potere di direzione e coordinamento attribuitogli dall’articolo 95, comma 1, della Costituzione. Il presidente del Consiglio dei ministri, in linea con gli accordi di coalizione, predispone quindi una bozza di programma di governo su cui il Consiglio dei ministri delibera, assumendosene collegialmente la responsabilità. Tale prerogativa, riconosciuta dalla prassi costituzionale, è stata codificata (dall’articolo 3, comma 3, letterale a), della legge n. 400/1988) prevedendo che «le dichiarazioni relative all’indirizzo politico, agli impegni programmatici ed alle questioni su cui il Governo chiede la fiducia del Parlamento sono sottoposte alle deliberazioni del Consiglio dei ministri».

			Nei governi di coalizione il programma di governo è un documento «a più mani», aperto alle esigenze che i partiti propugnano in sede elettorale ed è necessaria pertanto una notevole capacità di mediazione soprattutto sui nodi politici essenziali da parte del presidente del Consiglio per tradurre le intese politiche nel programma di governo tenendo conto delle esigenze politiche dei partiti e delle forze sociali.

			«In linea generale, può affermarsi che i programmi dei governi, fino al 1960 sono stati improntati alla formulazione di politiche classiche (difesa, esteri, economia); quelli del decennio 1960-1969 tendono ad evidenziare punti e piani settoriali sociali e possono considerarsi di preparazione (o transizione) rispetto a quelli del decennio 1970-1979 nei quali prevalgono tematiche sociali, della partecipazione, dei servizi sociali; in quelli del 1979 prevalgono i motivi della difesa istituzionale»4094. Nei decenni successivi sono ricorrenti nei programmi di governo i riferimenti alle politiche del risanamento finanziario, dell’integrazione europea, della competitività del sistema produttivo, dei diritti civili. 

			Il discorso programmatico di governo, non esplicitamente previsto da norme costituzionali o da regolamenti parlamentari, è una consuetudine affermatasi nella storia repubblicana e risalente allo Statuto albertino; esso viene presentato dal neopresidente del Consiglio e dopo l’esposizione del discorso segue la successiva discussione parlamentare sul programma, la replica del presidente e infine la votazione sulla mozione di fiducia. La prassi della comunicazione degli intenti programmatici da parte del presidente del Consiglio al Parlamento è mutata a partire dall’insediamento del governo presieduto da Arnaldo Forlani (18 ottobre 1980). In precedenza, il discorso programmatico era pronunciato dinanzi a entrambe le Camere, mentre a decorrere da quella data il presidente del Consiglio e i suoi successori iniziarono a presentarlo solo a una delle due, per poi provvedere a distribuire il testo del programma in forma scritta all’altra, alternativamente.

			Con il voto sulla mozione di fiducia sul programma di governo si delinea l’indirizzo politico che il governo si impegna a perseguire e lo stesso Parlamento si vincola politicamente ad approvare con le proprie successive determinazioni gli atti proposti dal governo, se coerenti con gli obiettivi delineati. Il rapporto fiduciario che intercorre tra potere esecutivo e potere legislativo si fonda quindi sull’approvazione del programma di governo tanto che la mozione è votata, con il grado massimo di solennità, per appello nominale, a scrutinio palese, a maggioranza semplice dei presenti. 

			La maggioranza semplice dei presenti ha consentito tecnicamente la formazione di governi «di minoranza» come il terzo governo Andreotti, «governo monocolore di solidarietà nazionale» (30 luglio 1976-13 marzo 1978) originato dalla «non sfiducia» del Pci e di gli altri partiti dell’arco costituzionale (Psi, Psdi, Pri e Pli) che si limitarono a non opporsi alla mozione di fiducia4095.

			4.2 La sfiducia al governo

			Dalla contitolarità della responsabilità del perseguimento dell’indirizzo politico deriva che la stessa verifica della fiducia spetti reciprocamente al Parlamento (ex art. 94, comma 5, Cost) e al governo. Per quest’ultimo l’iniziativa di porre la questione di fiducia viene assunta dal presidente del Consiglio in forza del potere (in quanto «nominato» tale ai sensi dell’art. 92, comma 2, Cost.) di determinare con le proprie dimissioni la crisi di governo. Il Consiglio dei ministri è chiamato a esprimere l’assenso su tale iniziativa.

			In 75 anni di storia repubblicana nessuna crisi di governo si è mai verificata a seguito dell’approvazione di una mozione di sfiducia nei confronti dell’intero governo ex art. 94 Cost. Le mozioni di sfiducia presentate dalle opposizioni sono state respinte ovvero ritirate ovvero non sono state poste in votazione per un intervenuto voto favorevole al governo o per le sopravvenute dimissioni dello stesso governo che di solito le rassegna autonomamente4096.

			Solo in due casi – governo Prodi I (ottobre 1998) e governo Prodi II (maggio 2008) – le dimissioni sono state determinate da un voto contrario delle Camere sulla questione di fiducia posta dallo stesso governo su una propria proposta.

			Cinque governi si sono dimessi per non aver avuto la fiducia iniziale: De Gasperi VIII (8 agosto 1953); Fanfani I (febbraio 1954), Andreotti I (febbraio 1972); Andreotti V (aprile 1979); Fanfani VI (aprile 1987).

			Come noto, la prassi più ricorrente è quella delle crisi di governo extraparlamentari determinate da dimissioni spontanee del presidente del Consiglio, di carattere politico o personale e comunque in grado di coinvolgere l’intera compagine governativa da ricollegarsi in genere a difficoltà politiche della coalizione dinanzi alle quali il governo prende atto del venir meno di una maggioranza in Parlamento.

			Con la presidenza Pertini (1978-1985) si è sviluppata la prassi per cui il capo dello Stato in presenza di crisi extraparlamentari o «al buio», di cui non sono rese pubbliche le effettive cause, invita il presidente del Consiglio dimissionario a presentarsi dinanzi alle Camere per comunicare le ragioni e consentire un dibattito parlamentare cosicché i partiti in Parlamento possano assumersi le proprie responsabilità di fronte all’opinione pubblica. Se il presidente del Consiglio non intende aderire all’invito il presidente della Repubblica non può che accettarne le dimissioni, come accadde con gli inviti rivolti dal presidente Gronchi il 22 giugno 1957 al ministro Zoli che vi aderì e, successivamente, il 3 febbraio 1959 al ministro Fanfani che invece confermò le dimissioni.

			4.3 Lo scioglimento delle Camere

			Il presidente del Consiglio esercita un ruolo significativo anche in un passaggio fondamentale nel rapporto di fiducia tra il governo e il Parlamento ovvero nell’ambito del procedimento di scioglimento delle Camere, soprattutto se ciò avviene prima della scadenza del termine naturale della legislatura4097. Come noto, l’art. 88 Cost. prevede che il presidente della Repubblica debba sentire i due presidenti delle Camere prima di sciogliere le assemblee parlamentari o anche una sola di esse e non possa esercitare tale facoltà negli ultimi sei mesi del suo mandato, salvo che essi coincidano in tutto o in parte con gli ultimi sei mesi della legislatura4098. Anche il decreto di scioglimento è controfirmato dal presidente del Consiglio in base all’art. 89, comma 1, Cost. secondo cui nessun atto presidenziale è valido se non è controfirmato dai ministri proponenti che se ne assumono la responsabilità.

			Pertanto, il presidente del Consiglio, in qualità di controfirmante, ha il compito di verificare la legittimità dell’esercizio dei poteri di scioglimento da parte del presidente della Repubblica. In ipotesi il presidente del Consiglio potrebbe rifiutare la firma ove il decreto presidenziale risultasse contrario agli interessi del paese o configurasse un’indebita interferenza nella funzione di indirizzo politico del governo e del Parlamento, cosicché il capo dello Stato si assumerebbe autonomamente la responsabilità politica dell’atto di scioglimento. 

			Pertanto, il decreto di scioglimento delle Camere, a seconda dei punti di vista, può esser considerato un atto prevalentemente presidenziale ovvero governativo ovvero come un atto complesso o «duumvirale», a valenza partecipativa risultante ed effetto delle conclusioni tratte da consultazioni e trattative tra forze politiche. 

			Nella prassi degli scioglimenti anticipati normalmente il presidente della Repubblica procede con lo scioglimento delle Camere solo se acquisisce il parere favorevole dei presidenti di entrambi i rami e con il consenso del governo, del Parlamento e dei gruppi parlamentari4099. Tuttavia, il potere sostanziale di scioglimento non può essere attribuito stabilmente al Capo dello Stato o al governo o ad entrambi in egual misura ma dipende, da un lato, dal grado di influenza del presidente della Repubblica e del presidente del Consiglio che può apparire maggiore o minore in relazione alla varietà delle circostanze, delle cause della crisi e della situazione politica; dall’altro, dall’effettiva volontà di «autoscioglimento» delle forze politiche presenti in Parlamento4100.

			4.4 Il presidente del Consiglio in Parlamento

			Esaminate le funzioni del presidente del Consiglio dei ministri nelle fasi genetiche e conclusive del proprio mandato di governo in relazione alle dinamiche parlamentari, può essere utile soffermarsi su taluni ambiti e modalità dei suoi interventi, in via diretta e indiretta, in Parlamento.

			In qualità di responsabile della politica generale del governo e dell’unità di indirizzo politico e amministrativo il presidente del Consiglio interviene in Parlamento con comunicazioni sulla situazione politica, su atti di programmazione e su provvedimenti legislativi specifici.

			Il presidente del Consiglio poi riferisce periodicamente alle Camere, direttamente o conferendone delega ad un ministro, sull’azione del governo relativa alle politiche europee, assicura la coerenza e promuove gli adempimenti di competenza governativa conseguenti alle pronunce della Corte di giustizia dell’Unione Europea e informa il Parlamento delle iniziative e posizioni assunte dal governo nelle specifiche materie.

			Sono particolarmente attese e diffuse, non solo sotto il profilo politico e ma anche mediatico, le comunicazioni del presidente del Consiglio in Parlamento in vista delle riunioni periodiche o straordinarie del Consiglio europeo e del Consiglio dell’Unione europea, che danno luogo a dibattiti di rilievo cui seguono le votazioni su atti di indirizzo (risoluzioni o mozioni) nei confronti del governo. Tuttavia, nonostante l’adeguamento degli strumenti per l’intervento del Parlamento negli affari europei, sia sul piano legislativo sia su quello delle procedure e prassi parlamentari4101, la forma di governo dell’Unione europea sembra valorizzare i governi centrali rispetto agli altri attori istituzionali nazionali, e il presidente del Consiglio appare l’interlocutore principale delle istituzioni europee.

			Oltre a ciò, l’oggetto delle comunicazioni presidenziali in Parlamento può attenere una varietà di fatti o atti comunque rilevanti per la politica generale del governo, quali accordi europei e internazionali, chiarimenti su iniziative politiche amministrative adottate ovvero informative sulla gestione di contingenze e/o situazioni emergenziali. Inoltre, il presidente del Consiglio è chiamato a rispondere su quesiti di interesse politico e amministrativo posti dai gruppi parlamentari nell’ambito del cosiddetto premier question time.

			Nell’ambito della disciplina delle interrogazioni a risposta immediata (question time)4102 della Camera si è previsto, infatti, che nel calendario dei lavori sia assicurato, per due volte, l’intervento del presidente o del vicepresidente del Consiglio dei ministri con riferimento alle interrogazioni concernenti i poteri di direzione, indirizzo e coordinamento ex art. 95, comma 1, Cost., in analogia con il modello in uso nella prassi parlamentare britannica del premier question time. Le omologhe disposizioni del regolamento del Senato disciplinano lo stesso istituto, sia pure con maggiore flessibilità procedurale e senza definire espressamente il potenziale oggetto dell’interesse dell’interrogante rispetto all’ambito di competenza del presidente del Consiglio4103.

			Il premier question time è stato introdotto con la finalità di rafforzare gli strumenti del controllo parlamentare a fronte della tendenza alla valorizzazione della posizione e del ruolo del presidente del Consiglio in seno alla compagine governativa, accentuatasi, anzitutto, con il sistema elettorale maggioritario e la conseguente «investitura» preventiva, da parte delle coalizioni elettorali, dei candidati alla presidenza del Consiglio. Tuttavia l’istituto non appare essersi radicato nella prassi istituzionale italiana dal momento che il presidente del Consiglio raramente partecipa alle sedute in cui si svolgono interrogazioni a risposta immediata, venendo rappresentato, talora e al più, dal vicepresidente del Consiglio. 

			4.5 Il presidente del Consiglio e la delega al ministro per i Rapporti con il Parlamento

			Nelle attività «ordinarie» di presentazione dei disegni di legge alle Camere, per l’emanazione, dei decreti aventi valore o forza di legge, dei regolamenti governativi e degli altri atti indicati dalle leggi il presidente del Consiglio agisce direttamente o, anche attraverso il ministro espressamente delegato, o avvalendosi del ministro per i Rapporti con il Parlamento.

			Nelle dinamiche parlamentari italiane quest’ultimo ha assunto sempre più un ruolo significativo, essendo essenziale per assicurare efficienza all’azione di governo, facendo sì che la posizione dell’esecutivo sia sempre tenuta presente dagli organi parlamentari fin dalla formazione degli ordini del giorno. Questa importante funzione ha da sempre avuto un referente in un membro politico del governo, in genere un ministro senza portafoglio, incaricato di curare tale funzione. «Il ministro segretario di Stato per i rapporti con il Parlamento venne istituito nel primo governo Segni (6 luglio 1955-15 maggio 1957)»4104. Il suo primo atto, adottato da Raffele De Caro, fu la presentazione in aula del disegno di legge di istituzione del ministero delle Partecipazioni statali, con relativa richiesta di urgenza. Il modello di riferimento del neoministro per i Rapporti con il Parlamento era tratto dall’esperienza francese finalizzata, ben prima della riforma del 1958, al rafforzamento del governo nei confronti del Parlamento; in Italia il ministro segretario di Stato per i rapporti con il Parlamento rispondeva all’esigenza di un coordinatore, a livello ministeriale, dell’attività legislativa; più che dalla necessità di attuare il programma di governo la nuova figura nasceva «dalla ricerca di mediazione e di concerto tra le forze politiche». Inizialmente le funzioni del ministro per i Rapporti con il Parlamento sono definite dall’evoluzione della prassi e risultano fondate sul principio dell’autonomia organizzativa dell’istituzione governo non già da specifiche norme istitutive. Non sempre presente nelle compagini ministeriali, solo con la configurazione della presidenza del Consiglio sempre più netta, il ministro senza portafoglio venne dotato di una struttura stabile e articolata per svolgere al meglio tale funzione. 

			Alla Camera l’11 luglio 1981, il presidente del Consiglio Spadolini dichiarava: 

			Il Governo sceglierà in Parlamento; alle Conferenze dei capigruppo cercheremo di andare col nostro elenco di priorità e faremo ogni sforzo per farlo valere. Non abbiamo certo gli strumenti parlamentari del Governo di sinistra in Francia, o di quello conservatore in Inghilterra, di quello socialdemocratico in Germania, o di quello centrista in Spagna: siamo il Governo parlamentare più debole dell’Europa e tuttavia difenderemo le nostre iniziative!4105

			Con l’ordine di servizio del presidente del Consiglio dei ministri del 23 agosto 1981 venne istituito il Dipartimento per i rapporti con il Parlamento. Pressoché contestualmente con successivo ordine di servizio del 1° settembre 1981 venne istituto il Dipartimento per l’analisi e la verifica del programma di governo; con l’ordine di servizio del 1° gennaio 1982 del capo di gabinetto fu prevista, in seno al gabinetto del presidente, la presenza di un Dipartimento per gli affari giuridici, legislativi e per i rapporti con gli organi costituzionali.

			Con il d.p.c.m. 4 agosto 2000, variamente modificato e poi sostituito nel 2002, si è da ultimo strutturato il Dipartimento per i rapporti con il Parlamento prevedendone le funzioni, le attribuzioni e le strutture. Si pensi che la stessa necessità di tale incarico si ebbe durante l’attività del primo governo Prodi allorché, con l’intento di limitare il più possibile il numero dei ministri, le sue competenze furono affidate a un sottosegretario di Stato alla presidenza del Consiglio, Giorgio Bogi, finché, constatata l’utilità della sua presenza in Consiglio dei ministri, il 14 marzo 1997 lo stesso Bogi fu nominato ministro, dopo dieci mesi dalla formazione del governo.

			Il Dipartimento per i rapporti con il Parlamento attualmente ha una competenza generale in ordine all’informazione sull’andamento dei lavori parlamentari, coordina la presenza in Parlamento dei rappresentanti del governo, nonché la partecipazione del governo alla programmazione dei lavori parlamentari. In particolare, presenta alle Camere i disegni di legge, gli emendamenti governativi, esprime il parere unitario del governo sugli emendamenti parlamentari, nonché sull’assegnazione di progetti di legge alla sede legislativa. Il Dipartimento cura, altresì, i rapporti con i gruppi parlamentari e gli altri organi delle Camere, ed effettua gli atti di sindacato ispettivo parlamentare, come pure l’istruttoria circa gli atti di sindacato ispettivo rivolti al presidente o al governo nel suo complesso. Verifica gli impegni assunti dal governo in Parlamento, nonché assicura la trasmissione alle Camere di relazioni, dati, schemi di atti normativi e proposte di nomine governative ai fini del parere parlamentare. Importante è poi la gestione delle risposte alle interrogazioni e interpellanze presentate dai membri del Parlamento.

			5. Il presidente del Consiglio dei ministri nel rapporto governo-Regioni4106

			Come anticipato, per effetto della partecipazione diretta al processo di integrazione europea i ruoli del presidente del Consiglio e del governo si sono rafforzati rispetto agli altri organi costituzionali, in particolare rispetto al Parlamento e al sistema delle Regioni. «Quota parte» dell’indirizzo politico del governo nazionale dipende dalle scelte operate a livello europeo e sovranazionale, ambiti nei quali il presidente del Consiglio concorre a sua volta nella definizione di politiche e linee di azione. Peraltro, nel rappresentare e coordinare nell’ambito dell’Unione europea le linee di azione espresse dal governo lo stesso presidente del Consiglio si pone su un piano di preminenza rispetto ai suoi ministri. 

			Analogamente lo stesso processo di integrazione europea influenza il rapporto con le autonomie territoriali. Le relazioni di governo con l’Unione europea, concentrandosi presso la presidenza del Consiglio, consentono al presidente del Consiglio di esercitare un ruolo di indirizzo e coordinamento non solo nei confronti dei singoli ministri ma anche nei confronti del livello di governo regionale.

			5.1 Le funzioni del presidente del Consiglio di indirizzo e coordinamento nei rapporti con il sistema delle autonomie 

			L’attribuzione diretta al presidente del Consiglio di compiti di indirizzo e coordinamento nei rapporti con le Regioni e gli enti locali origina e si pone a conclusione di un processo che interseca le tre più rilevanti operazioni di decentramento amministrativo della storia repubblicana.

			Con l’istituzione delle Regioni a statuto ordinario e il primo «ritaglio» di competenze amministrative statali a favore delle Regioni si è definita per la prima volta, ma in termini molto generali, la funzione statale di indirizzo e coordinamento nella legge 16 maggio 1970, n. 281, recante «Provvedimenti finanziari per l’attuazione delle Regioni a statuto ordinario». 

			Il governo veniva delegato a emanare norme per il trasferimento delle funzioni attribuite alle Regioni dall’articolo 117 della Costituzione; da un lato, quindi, era previsto il trasferimento alle Regioni delle attribuzioni degli organi centrali e periferici dello Stato nelle materie indicate dall’art. 117 Cost.; dall’altro, si prevedeva (all’articolo 17 della citata legge) che nelle stesse materie restava riservata allo Stato la «funzione di indirizzo e coordinamento delle attività delle Regioni che attengono ad esigenze di carattere unitario, anche con riferimento agli obiettivi del programma economico nazionale e dagli impegni derivanti dagli obblighi internazionali».

			Nella seconda operazione di trasferimento di funzioni e compiti statali, intrapresa con la legge 22 luglio 1975, n. 382, si precisò che tale funzione di indirizzo e coordinamento delle attività amministrative delle Regioni spettava allo Stato e veniva esercitata, fuori dai casi in cui si dovesse provvedere con legge o con atto avente forza di legge, «mediante deliberazione del Consiglio dei ministri, su proposta del Presidente del Consiglio, d’intesa con il ministro o i ministri competenti».

			In questo contesto la funzione di indirizzo e coordinamento aveva un valore «non innovativo, ma opportunamente confermativo»; «la prima principale garanzia di un uso corretto della funzione era stata identificata, dagli stessi decreti di trasferimento del 1972, nell’attribuzione del suo esercizio agli organi collegiali di governo (agli organi, cioè responsabili per l’indirizzo politico) mentre era parso che la sua attribuzione ai singoli ministri ne avrebbe comportato la naturale degradazione a livello amministrativo»4107. 

			Con la legge n. 59/1997, con cui si è originato un complesso programma di riforme istituzionali e amministrative, si è avviato, da un lato, il terzo decentramento di funzioni e compiti statali (operato dal d.lgs. 112/1998) valorizzando il ruolo delle autonomie regionali e locali, dall’altro, contestualmente, si è provveduto a una significativa riorganizzazione degli apparati del governo centrale (realizzata con i d.lgs. n. 300 e 303/1999). 

			Ai fini che qui più interessano, va evidenziato che la riforma del governo, in primo luogo, concentra esclusivamente nel premier tutti i compiti di impulso e di coordinamento infragovernativo nei confronti del sistema delle autonomie, disponendo in via generale che il presidente del Consiglio «coordina l’azione del governo in materia di rapporti con il sistema delle autonomie e promuove lo sviluppo della collaborazione tra Stato, regioni e autonomie locali», e che esso inoltre, «promuove le iniziative necessarie per l’ordinato svolgimento dei rapporti tra Stato, regioni e autonomie locali».

			In tal modo e in secondo luogo, si è inteso valorizzare il ruolo di guida della compagine governativa assegnato al presidente del Consiglio dall’articolo 95 della Costituzione4108, rafforzandone la legittimazione anche ai fini di assicurare l’esercizio coerente e coordinato dei poteri e dei rimedi previsti per i casi di inerzia e di inadempienza delle Regioni. Questi ultimi (previsti in termini generali dall’art. 5 del d.lgs. n. 112/1998) riguardano in particolare i casi di inattività che comportino inadempimento rispetto agli obblighi derivanti dall’Unione europea o un grave pregiudizio degli interessi nazionali. Il presidente del Consiglio dovendo assicurare un esercizio coerente e coordinato di tali poteri assume «il ruolo del garante, ad un tempo, della qualità delle relazioni tra i diversi livelli di governo e della funzionalità dell’intero sistema amministrativo»4109.

			In terzo luogo, la riforma del governo attribuisce al presidente del Consiglio il compito di promuovere le iniziative necessarie per l’ordinato svolgimento dei rapporti tra Stato, Regioni e autonomie locali, anche in esito alle deliberazioni degli appositi organi a composizione mista, il cosiddetto «sistema delle Conferenze»4110, oggetto anch’esse di un intervento normativo di riorganizzazione (con il d.lgs. 28 agosto 1997, n. 281) e attualmente articolato essenzialmente nella Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le Regioni e le Province autonome4111, nella Conferenza Stato-Città e autonomie locali4112 e nella Conferenza unificata4113.

			5.2 Il presidente del Consiglio e il ministro per i Rapporti con le Regioni nel sistema delle Conferenze 

			La Conferenza Stato-Regioni e la Conferenza unificata costituiscono le sedi e gli strumenti principali previsti per l’assolvimento dei compiti di promozione e di coordinamento attribuiti al presidente del Consiglio4114. Il sistema delle Conferenze ha consentito lo sviluppo e il radicamento del regionalismo italiano attraverso modelli cooperativi che hanno consentito fino agli anni Novanta dello scorso secolo di ottenere risultati significativi e senz’altro considerevoli nell’assolvimento di obblighi derivanti dalla partecipazione dell’Italia all’Unione europea4115.

			A questo proposito, tra i rari interventi del presidente del Consiglio in Conferenza unificata si ricorda quello «storico» di Romano Prodi finalizzato a realizzare il pieno coinvolgimento delle Regioni e delle autonomie locali nell’obiettivo di rispettare il Patto di stabilità posto alla base dell’Unione monetaria europea4116. Di recente il presidente del Consiglio, Mario Draghi, è intervenuto in videoconferenza alla seduta straordinaria della Conferenza unificata sul Piano nazionale di ripresa e resilienza (Pnrr)4117.

			Nella prassi degli ultimi vent’anni lo svolgimento dei compiti di coordinamento e di promozione è stato sostanzialmente delegato ad altri componenti della struttura governativa e segnatamente al ministro senza portafoglio per i Rapporti con le Regioni4118. Sebbene, infatti, la legge attribuisca la presidenza di tali Conferenze al presidente del Consiglio, ne prevede espressamente, al tempo stesso, la delegabilità al ministro in questione. 

			Al presidente delle Conferenze Stato-Regioni e unificata spettano diverse prerogative in grado di impostare e orientare i lavori e la discussione fin dalle fasi iniziali. Innanzitutto, spetta al presidente la convocazione delle Conferenze, in seduta ordinaria sulla base di un apposito calendario ovvero in seduta straordinaria. Strettamente collegata a tale attribuzione appare quella, generalmente esercitata in accordo con i rappresentanti delle autonomie, relativa alla determinazione dell’ordine del giorno delle sedute.

			Il presidente stabilisce l’ordine del giorno delle conferenze, tenendo conto di quanto previsto dall’art. 2, comma 4, d.lgs. n. 291/1997 secondo cui la Conferenza Stato-Regioni «è sentita su ogni oggetto di interesse regionale» che il suo presidente «ritiene opportuno sottoporre al suo esame», anche su richiesta della Conferenza delle Regioni e può sottoporre alla medesima, anche su richiesta delle autonomie regionali e locali, «ogni altro oggetto di preminente interesse comune delle regioni, delle province, dei comuni e delle comunità montane».

			Spettano inoltre al presidente anche la direzione delle sedute delle conferenze, nonché, insieme con il loro segretario, la sottoscrizione del verbale delle sedute medesime e degli atti adottati4119.

			Il presidente delle conferenze è posto quindi in condizione di orientare le «priorità politiche» dell’attività conferenziale del momento, con finalità di coordinamento e di impulso in materia di rapporti fra governo e autonomie.

			A questo proposito è prassi costante nell’attività delle Conferenze l’organizzazione e la conduzione da parte del ministro per i Rapporti con le Regioni, prima delle sedute delle Conferenze, di riunioni fra tutti i rappresentanti del governo interessati agli oggetti inseriti nei relativi ordini del giorno, finalizzate all’individuazione concordata di una posizione unitaria su ciascuna di tali questioni.

			Peraltro, il presidente della Conferenza Stato-Regioni dispone di un ufficio di segreteria che opera alle dirette dipendenze e secondo gli indirizzi del presidente medesimo (in base all’art. 10, comma 2, d.lgs. n. 281/1997). Il responsabile di detto ufficio di segreteria, nominato con d.p.c.m. su proposta del ministro per i Rapporti con le Regioni, è incaricato di svolgere le funzioni di segretario di tale Conferenza e quindi di coordinare l’attività istruttoria e di supporto al funzionamento della medesima svolta congiuntamente dagli uffici di segreteria della Conferenza Stato-Regioni e della Conferenza Stato-Città.

			Lo svolgimento dei compiti di coordinamento e di promozione connessi con la presidenza delle Conferenze Stato-Regioni e unificata costituisce un esercizio dei poteri conferiti al presidente del Consiglio dall’art. 95 Cost., e attribuisce al ministro per i Rapporti con le Regioni una posizione «fiduciaria» e di particolare rilevanza nell’ambito della compagine governativa4120. 

			Tuttavia, nella prassi delle Conferenze Stato-Regioni e unificata si registra anche la tendenza alla declinazione dell’indirizzo e coordinamento, soprattutto in chiave di coordinamento della finanza pubblica dei rapporti finanziari, anche da parte del ministro dell’Economia e delle finanze, che interviene con un proprio ruolo, talora necessariamente divergente dalle istanze delle autonomie e con un approccio differente rispetto a quello normalmente tenuto dal ministro per gli Affari regionali e dal presidente del Consiglio improntato generalmente alla ricerca della mediazione pur nell’ambito della conduzione delle linee di politica generale del governo.

			5.3 Il presidente del Consiglio «negoziatore» con le Regioni e gli enti locali

			Se il sistema delle Conferenze ha finora costituito l’unica sede di coordinamento tra Stato e autonomie locali, acquisendo progressivamente per questa ragione un particolare rilievo istituzionale, tuttavia non è apparso adeguato a soddisfare l’esigenza di armonizzare la complessità dei diversi livelli di governo centrale e locale, nonostante i tentativi di alcuni governi del passato di «restituire loro una maggiore efficienza sul piano della struttura e del metodo di lavoro»4121 e nonostante i tentativi di parlamentarizzare o costituzionalizzare sedi e processi decisionali dei rapporti tra Stato e autonomie locali.

			I limiti riconosciuti al sistema delle Conferenze dipendono da alcune caratteristiche strutturali quali la natura prettamente politico-amministrativa degli atti prodotti dalle Conferenze, la mancanza di terzietà di tali organi incardinati presso la presidenza del Consiglio, l’informalità dei processi collaborativi attuati nei loro ambiti e soprattutto l’impossibilità di condizionare il procedimento legislativo statale4122. 

			Ciò risulta ancora più evidente se si considera che gli atti elaborati in seno alle Conferenze rappresentano di fatto «l’unico surrogato di un inesistente raccordo legislativo, [...] di una sede di rango costituzionale all’interno della quale dare spazio alle dinamiche di integrazione»4123.

			La Conferenza Stato-Regioni svolge un’importante attività consultiva sugli schemi di disegni di legge, decreti legislativi e regolamenti di governo nelle materie di interesse delle Regioni, oltre che quando sia espressamente previsto da disposizioni normative o in ogni altra ipotesi in cui il presidente del Consiglio lo ritenga opportuno. Tuttavia, la partecipazione delle Regioni ai processi normativi non introduce vincoli giuridici nella formazione della legge statale, con gravi ricadute in termini di contenzioso Stato-Regioni4124 peraltro acuito dalle situazioni di incertezza originate dalle modifiche al Titolo V della Costituzione apportate dalla legge costituzionale n. 3/2001, i cui nodi attuativi hanno comportato un incremento della conflittualità tra Stato e Regioni. Dal complesso di tale assetto e delle relative debolezze, emerge in modo evidente l’ampiezza dello spazio politico-istituzionale di mediazione in cui principalmente la coppia presidente del Consiglio-ministro per gli Affari regionali e il governo possono agire. 

			Il presidente del Consiglio è messo in condizione di condurre trattative con i presidenti delle Regioni su basi generali, senza peraltro dover parcellizzare e isolare l’esame dei singoli affari in una serie di confronti individuali, potendo misurare la praticabilità della linea politica che il governo si accinge a varare ed essendo in grado di coinvolgere e responsabilizzare nel disegno di mediazione e nella definizione dell’indirizzo di coordinamento i titolari dei singoli dicasteri, creando così le stesse condizioni per una positiva definizione in Consiglio dei ministri delle questioni da deliberare e successivamente da attuare4125.
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					4053   Con la caduta del governo nel 1998 secondo Romano Prodi si è perduta «la possibilità di un’alternativa di governo con due grandi blocchi, uno progressista e l’altro conservatore. Berlusconi poteva vincere o perdere due anni dopo, ma con la caduta prematura del governo abbiamo perso l’occasione di modernizzare il Paese. Si ripiombò nel governo non eletto, improvvisato. Da allora in poi la sinistra non si è più ricostruita. Il mio secondo governo era un’alleanza tra partiti, provocato dalla delusione per l’operato fallimentare di Berlusconi, ma dal punto di vista politico i media poterono sfruttare la grande debolezza della nostra complessa alleanza: le immagini delle riunioni con troppi leader, la necessaria complicazione del programma e, costituito il governo, il numero eccessivo dei ministri e di sottosegretari, anch’esso conseguenza della complessa coalizione, che rendeva il governo assai più debole», R. Prodi, Missione incompiuta. Intervista su politica e democrazia, a cura di M. Damilano, Laterza, Roma-Bari 2015, pp. 98 e 99.

				

				
					4054   Cfr. A. Volpi, La natura della forma di governo dopo il 1994, in Associazione Italiana dei Costituzionalisti, Annuario 2001. Governo, Cedam, Padova 2002, pp. 161 sgg. 

				

				
					4055   A. Pajno, La Presidenza del Consiglio dei ministri dal vecchio al nuovo ordinamento, in La riforma del governo. Commento ai decreti legislativi n. 300 e n. 303 del 1999 sulla riorganizzazione della presidenza del Consiglio e dei ministeri, a cura di A. Pajno, L. Torchia, Il Mulino, Bologna 2000, pp. 53 sgg.

				

				
					4056   Il nuovo assetto è inoltre caratterizzato da una spiccata flessibilità organizzativa che si sostanzia nel potere del presidente di individuare le aree funzionali omogenee da affidare alle diverse strutture in cui si articola il segretariato generale, e di determinare le strutture di cui si avvalgono i ministri o i sottosegretari da lui delegati. A loro volta i ministri con proprio decreto possono, nell’ambito delle indicazioni contenute nel d.p.c.m., individuare gli uffici di livello dirigenziale generale. Il presidente del Consiglio, inoltre, può istituire strutture di «missione» finalizzate alla realizzazione di determinati programmi limitati nel tempo. In attuazione del nuovo disegno ordinamentale si è provveduto alla riorganizzazione delle strutture generali della presidenza. Si vedano i d.p.c.m. del 4 agosto 2000, del 23 luglio 2002, del 1° marzo 2011 e 21 giugno 2012.

				

				
					4057   Anche sotto il profilo gestionale la presidenza è ora dotata di ampia autonomia contabile e di bilancio; essa non è più soggetta a un’analitica contabilizzazione statale ma gestisce i trasferimenti diretti dal bilancio dello Stato. In virtù di tale autonomia, con il d.p.c.m. 23 dicembre 1999 si è provveduto all’individuazione dell’ordinamento relativo alla gestione delle spese e alla contabilità dell’autonomo bilancio.

				

				
					4058   Cfr. A. Barbera, Una transizione all’indietro, in «Quaderni costituzionali», XXVI, 2006, 1, p. 89.

				

				
					4059   Sulla natura «anomala» del bipolarismo italiano si veda M. Volpi, Il Presidenzialismo all’italiana ovvero dello squilibrio tra i poteri, in Studi in onore di Gianni Ferrara, vol. III, Giappichelli, Torino 2005, p. 704.

				

				
					4060   L’impianto della legge configura un sistema elettorale misto a separazione «completa» o «parallelo» in quanto i seggi sono assegnati in due livelli distinti, tra quota maggioritaria e proporzionale. Per entrambe le Camere: il 37% dei seggi (232 alla Camera e 116 al Senato) è assegnato con un sistema maggioritario a turno unico in altrettanti collegi uninominali: in ciascun collegio è eletto il candidato più votato, secondo il sistema noto come uninominale secco; il 61% dei seggi (rispettivamente 386 e 193) è ripartito proporzionalmente tra le coalizioni e le singole liste che abbiano superato le previste soglie di sbarramento nazionali. La ripartizione dei seggi è effettuata a livello nazionale per la Camera e a livello regionale per il Senato. A tale scopo sono istituiti collegi plurinominali nei quali le liste si presentano sotto forma di listini bloccati di candidati. La nuova legge elettorale prevede che ogni lista presenti un proprio programma e dichiari un proprio capo politico nonché, eventualmente, l’apparentamento con una o più liste al fine di creare coalizioni. L’esistenza di una coalizione, che è unica a livello nazionale, vincola le liste coalizzate a presentare un solo candidato in ciascun collegio uninominale. Sono previste diverse soglie di sbarramento (3% dei voti ottenuti a livello nazionale; 20% dei voti ottenuti a livello regionale) al di sotto delle quali è impedita l’ammissione alla ripartizione dei seggi nei collegi plurinominali.

				

				
					4061   Sulla necessità di inquadrare la configurazione delle attribuzioni del premier nel più ampio contesto dell’organizzazione del governo si veda G. Pitruzzella, Il Presidente del Consiglio dei Ministri e l’organizzazione del Governo, Cedam, Padova 1986, pp. 2 sg.; Id., Artt. 92-93, in Commentario della Costituzione. Il Consiglio dei Ministri, a cura di G. Branca, Zanichelli/Società Editrice del Foro Italiano, Bologna-Roma 1994, pp. 35 sgg.

				

				
					4062   G. Zagrebelsky, La formazione del Governo nelle prime quattro legislature repubblicane, in «Rivista trimestrale di diritto pubblico», 1968, 3, p. 817. 

				

				
					4063   C. Esposito, Capo dello Stato, in Enciclopedia del diritto, vol. VI, Giuffrè, Milano 1960, p. 237.

				

				
					4064   Per le dinamiche, le evoluzioni, le periodizzazioni nella storia dei presidenti, si veda S. Cassese, Il presidente nello sviluppo della democrazia, in I Presidenti della Repubblica. Il Capo dello Stato e il Quirinale nella storia della democrazia italiana, a cura di S. Cassese, G. Galasso, A. Melloni, vol. I, Il Mulino, Bologna 2018, pp. 33 sgg.

				

				
					4065   P. Caretti, U. De Siervo, Istituzioni di diritto pubblico, Giappichelli, Torino 19942, p. 259. 

				

				
					4066   L. Paladin, Governo italiano, in Enciclopedia del diritto, vol. XIX, Giuffrè, Milano 1970, p. 680.

				

				
					4067   Zagrebelsky, La formazione del Governo cit., p. 826.

				

				
					4068   L. Paladin, Governo italiano, in Enciclopedia del diritto, vol. XIX cit., p. 682.

				

				
					4069   G. Andreotti, I diari segreti, 1979-1989, a cura di S. Andreotti, S. Andreotti, Solferino, Milano 2020, p. 676.

				

				
					4070   L. Elia, Amministrazione ordinaria degli organi costituzionali, in Enciclopedia del diritto, vol. II, Giuffrè, Milano 1958, p. 228.

				

				
					4071   Così L. Elia, Appunti sulla formazione del Governo, in «Giurisprudenza costituzionale», II, 1957, pp. 1184 sg.

				

				
					4072   Ivi, p. 1193 per il quale «il Presidente della Repubblica, se l’incaricato ha successo nel suo compito (cioè se riesce a presentargli una lista che comprenda tutti o buona parte dei ministri), ha il dovere di procedere alla formazione dei relativi decreti di nomina». A partire da Giovanni Gronchi i presidenti «coltivano la tentazione di scegliere il Presidente del Consiglio fuori dalle indicazioni dei partiti, ma furono sconfitti», cfr. M. Damilano, Il Presidente, La nave di Teseo, Milano 2021, p. 177. Diversamente il presidente Giuseppe Saragat al dimissionario premier affermava che lui è solo un arbitro («sono Lo Bello»), noto arbitro di calcio Concetto Lo Bello [N.d.A.], in G. Andreotti, I diari degli anni di piombo, Solferino, Milano 2021, p. 22.

				

				
					4073   C. Dell’Acqua, Indicazione del Premier e poteri del Quirinale, in «Quaderni costituzionali», XXI, 2001, 1, p. 134 il quale evidenzia come «difficilmente il Capo dello Stato potrebbe esimersi dal conferire l’incarico alla personalità indicata dalla coalizione vincente», nominando presidente del Consiglio una persona diversa sia pure appartenente al medesimo schieramento vincitore: in presenza di «una scelta difforme del Quirinale non adeguatamente motivata», infatti, «potrebbe addirittura configurarsi una fraus constitutionis, perché l’atto politico presidenziale vanificherebbe una libera manifestazione della volontà popolare attorno alla candidatura proposta agli elettori».

				

				
					4074   Volpi, La natura della forma di governo cit., pp. 168 sgg.

				

				
					4075   Dichiarazione del Presidente della Repubblica Sergio Mattarella al termine del colloquio con il professor Giuseppe Conte, consultabile all’indirizzo https://www.quirinale.it/elementi/1345 (17 novembre 2021).

				

				
					4076   G. D’Orazio, In tema di rapporti tra Presidenza della Repubblica e Governo nella più recente esperienza costituzionale italiana (1978-1982), in «Rivista trimestrale di diritto pubblico», 1983, 2, p. 1213.

				

				
					4077   G. Amato, Un governo nella transizione. La mia esperienza di Presidente del Consiglio, in «Quaderni costituzionali», XIV, 1994, 3, p. 362.

				

				
					4078   Lettera del presidente della Repubblica, Oscar Luigi Scalfaro, del 10 maggio 1994: «Onorevole Presidente, desidero – anche a chiarimento di interpretazioni errate o che possano dar luogo ad equivoci richiamare la sua responsabilità su alcuni problemi, una cui eventuale non chiara soluzione potrebbe recar danno alla repubblica dentro e fuori i suoi confini: 1) Coloro ai quali ella riterrà di affidare responsabilità attinenti alla politica estera dovranno assicurare piena fedeltà alle alleanze, alla politica di unità europea, alla politica di pace. 2) Colui che sarà proposto quale responsabile del ministero dell’Interno – ministero che ha ruolo preminente nel preservare l’unità dell’Italia e il rispetto della legalità repubblicana – non dovrà assumere posizioni politiche in contrasto con i principi di libertà e di legalità, nonché con il principio dell’Italia ‘una e indivisibile’, che sono fondamento ed anima della nostra carta costituzionale. 3) Il Governo che ella si accinge a formare dovrà, altresì, essere rispettoso del principio di solidarietà sociale, che si sostanzia, innanzitutto, nella tutela dell’occupazione, con particolare riguardo alla possibilità di assicurare il lavoro ai giovani. Ho sentito e sento questo dovere nel mio compito di garante della Costituzione. Confido che ella possa dare ogni personale garanzia circa queste preoccupazioni che toccano la vita dello stato democratico. Con viva cordialità».

				

				
					4079   Si presume, secondo alcuni, che le perplessità presidenziali su tale ultima proposta fossero connesse al coinvolgimento di Maroni nel procedimento per resistenza a pubblico ufficiale, con altri esponenti leghisti, durante le perquisizioni presso la sede della Lega Nord, in via Bellerio a Milano, ordinate nell’ambito delle indagini sulla Guardia nazionale padana, sospettata di essere un’organizzazione paramilitare, tesa ad attentare all’unità dello Stato.

				

				
					4080   La nuova prassi gronchiana «si caratterizzò al riguardo per due novità principali: l’eliminazione del ricorso a un decreto presidenziale per il conferimento dell’incarico in vista dell’eventuale nomina, e il rinvio alle Camere di governi dimissionari non colpiti da sfiducia parlamentare. La prassi degli incarichi conferiti con decreto del Capo dello Stato in vista della formazione del governo risaliva al periodo statutario, ed era stata confermata dopo l’entrata in vigore del testo costituzionale: in una prima fase, al termine delle consultazioni, il Presidente conferiva oralmente l’incarico, reso noto con comunicato della Presidenza, e in una seconda, successiva all’accettazione dell’interessato, si adottava un decreto recante la data del conferimento dell’incarico in via orale. L’eliminazione del decreto acquisiva il significato di svalutare la figura dell’incaricato, e di aumentare corrispondentemente i poteri discrezionali del Presidente della Repubblica dal conferimento dell’incarico in via orale fino alla nomina, in linea con la visione gronchiana dell’‘atto autonomo’», Pinelli, Cinquant’anni dopo cit., p. 765.

				

				
					4081   Sull’istituto della controfirma nella fase repubblicana cfr. E. Cheli, Art. 89, in Commentario della Costituzione. Il Presidente della Repubblica, a cura di G. Branca, Zanichelli/Società Editrice del Foro Italiano, Bologna-Roma 1983, pp. 108 sgg.

				

				
					4082   La controfirma del subentrante si inquadra «esattamente nel procedimento di formazione del Governo, contribuendo a dare un massimo di rilievo costituzionale alla figura dell’incaricato a comporre il ministero»: così Elia, Appunti sulla formazione del Governo cit., p. 1196.

				

				
					4083   C. Esposito, Controfirma ministeriale, in Enciclopedia del diritto, vol. X, Giuffrè, Milano 1962, p. 292.

				

				
					4084   Con la legge n. 400/1988 si è individuata, dunque, «la soluzione più corretta, se si tiene conto della struttura procedimentale che regola le attività rivolte alla soluzione della crisi di governo, il fine della controfirma, la natura ed il fondamento degli atti del Presidente della Repubblica, e le attribuzioni costituzionali del Governo e del Presidente del Consiglio», cfr. S. Labriola, Il Governo della Repubblica: organi e poteri. Commento alla legge 23 agosto 1998, n. 400, Maggioli, Rimini 1989, pp. 53 sgg.

				

				
					4085   Cfr. M. Galizia, Fiducia parlamentare, in Enciclopedia del diritto, vol. XVII, Giuffrè, Milano 1968, p. 407, secondo cui «solo con il giuramento si conclude integralmente il procedimento di formazione del gabinetto, e cessa la vita del precedente ministero; solo in questo momento il Governo è legittimato all’assunzione delle funzioni». C. Mortati, Istituzioni di diritto pubblico, vol. I, Cedam, Padova 1991, p. 587 secondo cui l’eventuale voto di sfiducia costituisce una «condizione risolutiva della posizione giuridica prima rivestita dal Governo, operativa della trasformazione del medesimo in ‘governo di affari’, ed altresì come presupposto dell’obbligo del Capo dello Stato di revocarlo, ex nunc, dalla carica (o, altrimenti, di procedere allo scioglimento della Camera)».

				

				
					4086   «1. Con una lettera del 24 giugno 1980, il Presidente Pertini rifiutò l’emanazione di un decreto legge a lui sottoposto per la firma in materia di verifica delle sottoscrizioni delle richieste di referendum abrogativo; 2. il 3 giugno 1981, sempre il Presidente Pertini, chiamato a sottoscrivere un provvedimento di urgenza, richiese al Presidente del Consiglio di riconsiderare la congruità dell’emanazione per decreto-legge di norme per la disciplina delle prestazioni di cura erogate dal Servizio Sanitario Nazionale. Nel caso specifico, uno degli argomenti addotti dal Capo dello Stato consisteva nel rilievo della contraddizione tra la disciplina del decreto-legge emanando e ‘un indirizzo giurisprudenziale in via di definizione’; 3. con lettera 10 luglio 1989 al Presidente del Consiglio De Mita, il Presidente Cossiga manifestò la sua riserva in ordine alla presenza dei presupposti costituzionali di necessità e urgenza ai fini dell’emanazione di un decreto-legge in materia di profili professionali del personale dell’Anas e affermò: ‘Ritengo, pertanto, che, allo stato, sia opportuno soprassedere all’emanazione del provvedimento, in attesa della conclusione del dibattito parlamentare sull’analogo decreto relativo al personale del Ministero dell’interno’; 4. in quella stessa lettera e successivamente nella lettera al Presidente del Consiglio Andreotti del 6 febbraio 1990, il Presidente Cossiga richiamò all’osservanza delle specifiche condizioni di urgenza e necessità che giustificano il ricorso alla decretazione di urgenza, ritenendo legittimo da parte sua – in caso di non soddisfacente e convincente motivazione del provvedimento – il puro e semplice rifiuto di emanazione del decreto – legge; 5. con un comunicato del 7 marzo 1993, il Presidente Scalfaro, in rapporto all’emanazione di un decreto-legge in materia di finanziamento dei partiti politici invitò il Governo a riconsiderare l’intera questione, ritenendo più appropriata la presentazione alle Camere di un provvedimento in forma diversa da quella del decreto-legge», in «Costituzionalismo.it», 6 febbraio 2009.

				

				
					4087   S. Cassese, Il buongoverno. L’età dei doveri, Mondadori, Milano 2020, p. 142.

				

				
					4088   Cfr. le dichiarazioni del presidente Sergio Mattarella del 25 luglio 2019 citate ivi, p. 138.

				

				
					4089   Ivi, p. 139.

				

				
					4090   Il presidente Cossiga, con una lettera del 10 aprile 1991 indirizzata al premier incaricato Andreotti, che stava formando il governo, scriveva che doveva previamente informarlo delle persone che intendeva proporre, perché il presidente potesse «esprimere avvisi, consigli e avvertimenti» anche «sotto il profilo della consonanza istituzionale della compagine con il capo dello Stato», prefigurando anche il caso limite del rifiuto assoluto. Cfr. ivi, p. 141.

				

				
					4091   A. Puri Purini, Dal Colle più alto. Al Quirinale con Ciampi negli anni in cui tutto cambiò, Il Saggiatore, Milano 2012, pp. 34-36, citato da Cassese, Il buon governo cit., p. 140. Sul ruolo attivo del presidente della Repubblica si veda V. Lippolis, G.M. Salerno, La Repubblica del Presidente. Il settennato di Giorgio Napolitano, Il Mulino, Bologna 2014.

				

				
					4092   Il testo integrale del discorso del 27 novembre è in Segretariato generale della Presidenza della Repubblica, Servizio Archivio storico, documentazione e biblioteca, Discorsi e messaggi del Presidente della Repubblica Alessandro Pertini, a cura di R. Gallinari, Bulzoni, Roma 2009, pp. 232-234.

				

				
					4093   A. Maccanico, Con Pertini al Quirinale. Diari 1978-1985, a cura di P. Soddu, con una Prefazione di E. Scalfari, Il Mulino, Bologna 2014, p. 121.

				

				
					4094   R. Di Passio, Le funzioni politiche e costituzionali del Presidente del Consiglio dei ministri, in «Rivista trimestrale di scienza dell’amministrazione», 1980, 1, p. 62.

				

				
					4095   Ottenne la fiducia al Senato della Repubblica il 6 agosto 1976, con 136 voti favorevoli, 17 contrari e 69 astenuti e la fiducia alla Camera dei deputati l’11 agosto 1976, con 258 voti favorevoli, 44 contrari e 303 astenuti.

				

				
					4096   V. Di Ciolo, L. Ciaurro, Il diritto parlamentare nella teoria e nella pratica, Giuffrè, Milano 1994, p. 543.

				

				
					4097   Sulla prassi degli scioglimenti nel periodo repubblicano cfr. L. Carlassare, Art. 88, in Commentario della Costituzione. Il Presidente della Repubblica, a cura di G. Branca, Zanichelli/Società Editrice del Foro Italiano, Bologna-Roma 1983, pp. 41 sgg.

				

				
					4098   Tale ultima previsione è stata introdotta dalla legge costituzionale 4 novembre 1991, n. 1 al fine di consentire lo scioglimento delle Camere da parte del presidente Cossiga, evitando lo svolgimento delle elezioni politiche in piena estate.

				

				
					4099   L’atto di scioglimento diverrebbe in sostanza un atto duumvirale, in grado di porre sullo stesso piano presidente della Repubblica e presidente del Consiglio, siglandone la loro reciproca collaborazione. Sul tema cfr. A. Baldassarre, Il Capo dello Stato, in Manuale di diritto pubblico cit., p. 245; L. Carlassare, Scioglimento delle Camere e responsabilità del Presidente, in La figura e il ruolo del Presidente della Repubblica nel sistema costituzionale italiano, a cura di G. Silvestri, Giuffrè, Milano 1985, p. 191; L. Carlassare, Art. 88-91, in Commentario della Costituzione. Il Presidente della Repubblica, a cura di G. Branca, Zanichelli/Società Editrice del Foro Italiano, Bologna-Roma 1983; L. Elia, Lo scioglimento del Senato: poteri presidenziali e governativi ex art. 88 della Costituzione, in «Giurisprudenza costituzionale», III, 1958, pp. 350 sgg.; V. Crisafulli, Aspetti problematici del sistema parlamentare vigente in Italia, in Studi in onore di Emilio Crosa, vol. I, Giuffrè, Milano 1960, pp. 631 e 633, 640-644.

				

				
					4100   Negli anni 1953, 1958, 1963 si sono disposti scioglimenti di natura tecnica finalizzati a consentire lo svolgimento contemporaneo delle elezioni delle due Camere per le quali era originariamente prevista una durata differente. Gli scioglimenti anticipati degli anni successivi sono stati i seguenti: V legislatura (1968-1972), 4 anni (Leone); VI legislatura (1972-1976), 4 anni (Leone); VII legislatura (1976-1979), 3 anni (Pertini); VIII legislatura (1979-1983), 4 anni (Pertini); IX legislatura (1983-1987), 4 anni (Cossiga); X legislatura (1987-1992), 4 anni e 10 mesi (Cossiga); XI legislatura (1992-1994), 2 anni (Scalfaro); XII legislatura (1994-1996), 2 anni (Scalfaro); XV legislatura (2006-2008), 2 anni (Napolitano); XVI legislatura (2008-2013), 4 anni e 11 mesi (Napolitano).

				

				
					4101   Operato con la legge 24 dicembre 2012, n. 234 recante «Norme generali sulla partecipazione dell’Italia alla formazione e all’attuazione della normativa e delle politiche dell’Unione europea», che ha introdotto il nuovo quadro generale per l’intervento del Parlamento, del Governo, delle Regioni e degli altri attori istituzionali ai fini della formazione della posizione italiana nella fase di predisposizione degli atti e delle politiche dell’Unione europea e dell’adempimento degli obblighi discendenti dall’ordinamento europeo. Cfr. A. Esposito, La legge 24 dicembre 2012, n. 234, sulla partecipazione dell’Italia alla formazione e all’attuazione della normativa e delle politiche dell’Unione europea, Parte I, Prime riflessioni sul ruolo delle Camere, in «Federalismi.it», 2013, 2.

				

				
					4102  I regolamenti parlamentari hanno nel tempo rafforzato le modalità del confronto diretto fra interrogante e rappresentante del governo: alla illustrazione della questione da parte dell’interrogante (un minuto), segue la risposta del rappresentante del governo (tre minuti), quindi la replica dell’interrogante (due minuti) (art. 135 bis, Regolamento della Camera).

				

				
					4103   Cfr. art. 151 bis, comma 2, Regolamento del Senato. 

				

				
					4104   A. Forni, Il Ministro per i rapporti con il Parlamento, in «Bollettino di informazioni costituzionali e parlamentari», 1986, 3, pp. 185-204, consultabile anche sul sito http://bpr.camera.it/.

				

				
					4105   AP, Camera dei Deputati, Discussioni, Leg. VIII, seduta dell’11 luglio 1981, p. 31100, riportato da Forni, Il Ministro per i rapporti con il Parlamento cit., p. 202.

				

				
					4106   Si ringrazia Alessia Grillo, Direttore generale del Cinsedo e Segretario generale della Conferenza delle Regioni e delle Province autonome, per aver messo a disposizione atti e documenti relativi al sistema delle conferenze.

				

				
					4107   G. Amato, Competenze dello Stato, in I nuovi poteri delle regioni e degli enti locali. Commentario al decreto 616 di attuazione della Legge 382, a cura di A. Barbera, F. Bassanini, Il Mulino, Bologna 1978, pp. 103 e 104.

				

				
					4108   Cfr. Pajno, La Presidenza del Consiglio dei ministri dal vecchio al nuovo ordinamento cit., pp. 46 e 69. E. Catelani, I rapporti fra Governo e regioni cit., p. 542. 

				

				
					4109   Cfr. Pajno, La Presidenza del Consiglio dei ministri dal vecchio al nuovo ordinamento cit., p. 90.

				

				
					4110   La deﬁnizione è di F. Pizzetti, Il sistema delle Conferenze e la forma di governo italiana, in «Le Regioni», 2000, 3-4, pp. 473 sgg.

				

				
					4111   Per effetto di questo intervento normativo si è chiarito che la Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le Regioni e le Province autonome di Trento e Bolzano opera nell’ambito della comunità nazionale per favorire la cooperazione tra l’attività dello Stato e quella delle Regioni e le Province autonome: è la «sede privilegiata» della negoziazione politica tra le amministrazioni centrali e il sistema delle autonomie regionali. La Conferenza Stato-Regioni: è la sede dove il governo acquisisce l’avviso delle Regioni sui più importanti atti amministrativi e normativi di interesse regionale; persegue l’obiettivo di realizzare la leale collaborazione tra amministrazioni centrale e regionali; si riunisce in una apposita sessione comunitaria per la trattazione di tutti gli aspetti della politica comunitaria che sono anche di interesse regionale e provinciale.

				

				
					4112   La Conferenza Stato-Città e autonomie locali è un organo collegiale con funzioni consultive e decisionali, sede istituzionale permanente di confronto e raccordo tra lo Stato e gli enti locali. È stata istituita con d.p.c.m. 2 luglio 1996. È presieduta dal presidente del Consiglio dei ministri o, per sua delega, dal ministro dell’Interno congiuntamente al ministro per gli Affari regionali e le autonomie. Ne fanno parte, anche, i ministri dell’Economia e delle finanze, delle Infrastrutture, della Salute, i presidenti di Anci, Upi, Uncem, nonché, su designazione delle rispettive associazioni, 6 presidenti di Provincia e 14 sindaci, di cui cinque sindaci di città che siano aree metropolitane. Nuove funzioni sono attribuite alla Conferenza dalla legge 131/2003 di adeguamento dell’ordinamento alla riforma del Titolo V della Costituzione, e dalla legge 11/2005 in materia di partecipazione degli enti locali al processo normativo comunitario. Per l’attuazione, a livello territoriale, delle misure di coordinamento definite a livello generale tra lo Stato e gli enti locali, il d.p.r. 180/2000 (di attuazione dell’articolo 11 del d.lgs. 300/99) prevede che la Conferenza si avvalga delle riformate Prefetture-Uffici territoriali del governo.

				

				
					4113   La Conferenza unificata opera al fine di favorire la cooperazione tra l’attività dello Stato e il sistema delle autonomie e di esaminare le materie e i compiti di comune interesse. È competente in tutti casi in cui Regioni, Province, Comuni e Comunità montane, ovvero la Conferenza Stato-Regioni e la Conferenza Stato-Città e autonomie locali siano chiamate a esprimersi su un medesimo oggetto (articolo 9, comma 2, del d.lgs. 281/1997). In particolare, la Conferenza unificata: consente alle Regioni, alle Province, ai Comuni e alle Comunità montane di partecipare alle scelte del governo nelle materie di comune interesse; approfondisce le questioni politico-amministrative più rilevanti per il sistema delle autonomie; esamina i provvedimenti iscritti all’ordine del giorno delle sedute, su richiesta del governo o dei ministri competenti, quando è previsto dalla legge o quando lo si ritiene opportuno, a seguito di richiesta delle Regioni, dell’Anci, dell’Upi o dell’Uncem, del governo o dei ministri. La Conferenza unificata costituisce la sede per l’attuazione dell’intesa interistituzionale tra Stato-Regioni ed enti locali per l’attuazione della riforma del Titolo V della Costituzione (accordo 20 giugno 2002, Rep. n. 576).

				

				
					4114   Cfr. Pizzetti, Il sistema delle Conferenze cit., p. 483; R. Bifulco, Il modello italiano delle conferenze Stato-autonomie territoriali (anche) alla luce delle esperienze federali, in «Le Regioni», 2006, 2-3, p. 254; S. Mangiameli, Riflessioni sul principio cooperativo, prima della riforma delle Conferenze, in «Le istituzioni del federalismo», 2007, 1, p. 111; E. Catelani, I rapporti fra Governo e regioni dopo la riforma del titolo V. Il ruolo delle Conferenze, in Scritti in memoria di Livio Paladin, vol. I, Jovene, Napoli 2004, p. 547; G. Busia, Verso la riforma delle Conferenze, in Città, province, regioni, Stato. I luoghi della decisione politica, a cura di V. Antonelli, Donzelli, Roma 2009, p. 115. P. Caretti, Il sistema delle Conferenze e i suoi riflessi sulla forma di governo nazionale e regionale, in «Le Regioni», 2000, 3-4, pp. 549 sgg. Si veda inoltre, R. Bifulco, Il sistema italiano delle Conferenze, Relazione al convegno «Il mondo delle seconde camere», Torino, 31 marzo-1° aprile 2005; M. Cammelli, La conferenza Stato-città: partenze false e problemi veri, in «Le Regioni», 1996, 3, pp. 421 sgg.; P.A. Capotosti, La Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato e Regioni: una tendenza verso il regionalismo cooperativo?, ivi, 1981, pp. 896 sgg.; Id., La conferenza Stato-regioni fra garantismo e cogestione, ivi, 1987, 3, pp. 51 sgg.; Id., Tendenze e prospettive dei rapporti fra regioni e Governo, in «Quaderni regionali», 1990, pp. 1183 sgg.; Id., Regione IV), Conferenza Stato-Regioni, in Enciclopedia giuridica, vol. XXVI, Istituto della Enciclopedia Italiana, Roma 1990, pp. 1 sgg.; P. Caretti, La Conferenza permanente Stato-Regioni: novità ed incertezze interpretative della disciplina di cui all’art. 12 della legge 400/88, in «Il Foro italiano», 1989, 5, pp. 330 sgg.; G. Carpani, La collaborazione strutturata tra regioni e tra queste e lo Stato. Nuovi equilibri e linee evolutive dei raccordi «verticali» ed «orizzontali», in «Federalismi.it», 2009, 20.

				

				
					4115   N. Lupo, I rapporti tra la Presidenza del Consiglio dei Ministri e gli altri organi di rilevanza costituzionale, in La Presidenza del Consiglio dei Ministri a trent’anni dalla legge n. 400 del 1988 cit., pp. 63, 64.

				

				
					4116   «[...] Ma è soprattutto intorno al nuovo rapporto che deve instaurarsi fra Stato, Regioni e autonomie locali che io voglio ora richiamare la vostra attenzione. Voi sapete bene che uno degli aspetti essenziali del patto di stabilità che lega fra loro i Paesi dell’Unione Monetaria è quello che impone all’Italia una progressiva riduzione dell’indebitamento netto della pubblica Amministrazione in rapporto al PIL. In sostanza, come del resto è già indicato anche nel DPEF del 1998, è necessario ridurre il nostro disavanzo pubblico, che attualmente è del 2,60 per cento in rapporto al PIL, di uno 0,60 nel prossimo anno e di altrettanto nei successivi due anni. L’impegno infatti è quello di giungere, nell’arco di validità del Dpef 1998-2001 a ridurre il nostro disavanzo annuo all’1,20 rispetto al PIL. Il raggiungimento di questo risultato, importante in sé e assolutamente vincolante per il Paese, incide anche sulla possibilità di realizzare un altro obiettivo che, in base al Patto di stabilità da noi sottoscritto, siamo altrettanto impegnati a raggiungere [...]». Per il testo integrale cfr. Intervento del presidente del Consiglio Romano Prodi alla Conferenza unificata Stato, Regioni, Province autonome, Città e Autonomie locali. Roma, 24 settembre 1998, in «Le Regioni», 1998, 5, p. 1383.

				

				
					4117   «Dobbiamo essere consapevoli della portata storica di questo piano, è un’occasione unica», così il presidente Draghi nella seduta dell’8 aprile 2021.

				

				
					4118   Anche sulla base dell’art. 5, comma 3, lettera b), legge n. 400/1988, secondo cui il presidente del Consiglio, «direttamente o conferendone delega ad un ministro [...] promuove e coordina l’azione del Governo per quanto attiene ai rapporti con le regioni e le province autonome di Trento e Bolzano».

				

				
					4119   Circa le concrete modalità di esercizio dei poteri del presidente delle Conferenze nella prassi, in sede di determinazione dell’ordine del giorno, ad «accogliere le istanze formali o informali delle autonomie di inserirvi punti e argomenti di discussione», ovvero ad attendere, «prima di sottoporre all’esame della Conferenza un dato provvedimento», la conclusione da parte delle autonomie dei «passaggi necessari per il loro coordinamento interno», Busia, Verso la riforma cit., p. 124.

				

				
					4120   Va rammentato che nella prassi più recente, lo svolgimento dei compiti di coordinamento e di promozione nell’ambito nell’attività delle Conferenze Stato-Regioni e unificata, pur concentrandosi in larga misura sul ministro per i Rapporti con le Regioni, è esercitato anche dal ministro per le Politiche europee cui, successivamente all’entrata in vigore della legge n. 11/2005 sono state sempre delegate «le funzioni e le attribuzioni di competenza del Presidenza del Consiglio dei Ministri dirette ad assicurare la partecipazione dell’Italia all’Unione Europea», quelle relative alla convocazione, sentito il ministro per i Rapporti con le Regioni, e alla copresidenza della sessione comunitaria della Conferenza medesima.

				

				
					4121   Tale era l’auspicio espresso dalla ministra Linda Lanzillotta a proposito del d.d.l. del secondo governo Prodi che avrebbe dovuto unificare le Conferenze in un unico centro di concertazione, Intervento del Ministro per gli Affari Regionali e le Autonomie Locali, Linda Lanzillotta, sulle linee programmatiche del suo dicastero in occasione dell’audizione presso la I Commissione (Aff. cost.) della Camera - 5 luglio 2006, consultabile sul sito www.astrid-online.it.

				

				
					4122   Sui punti di forza e di debolezza del «sistema delle conferenze» nel sistema attuale si veda, Senato della Repubblica, XVII legislatura, Commissione parlamentare per le questioni regionali, Indagine conoscitiva sulle forme di raccordo tra lo Stato autonomie territoriali, con particolare riguardo al sistema delle Conferenze. Documento Conclusivo, approvato il 13 ottobre 2016, consultabile all’indirizzo https://www.senato.it/application/xmanager/projects/leg17/file/repository/notizie/2016/Documento_conclusivo_13_10_2016.pdf (17 novembre 2021).

				

				
					4123   V. Onida, Il giudice costituzionale e i conflitti tra legislatori locali e centrali, in «Le Regioni», 2007, 1, p. 12.

				

				
					4124  Cfr. A. Candido, La leale collaborazione tra intese deboli e forti: una contrapposizione sbiadita, in «Rivista AIC», 2016, 3, p. 5. 

				

				
					4125   Si vedano le ancora attuali considerazioni di S. Bartole, Presidente del Consiglio, Conferenza regionale e Ministro per gli affari regionali, in «Quaderni costituzionali», 1982, 1, p. 104.

				

			

		

	
		
			Gli interlocutori europei, nel processo 
di integrazione europea e nei meccanismi 
di governo dell’Unione 
di Nicola Lupo

			1. Premessa: «Il governo italiano ha due capitali: Roma e Bruxelles»

			L’interlocuzione con le istituzioni europee è, per qualunque presidente del Consiglio dei ministri, un’interlocuzione essenziale e per più versi decisiva. Se ne trae conferma da una felice espressione impiegata da Federica Mogherini, poco dopo la sua nomina a ministro degli Affari esteri, secondo cui «l’Italia ha due capitali, Roma e Bruxelles»4126. In questa chiave, si tratta di interlocuzioni che possono persino considerarsi interne all’attività di governo, nella sua dimensione europea, anche se esse continuano perlopiù, in modo non poco contraddittorio, a svolgersi secondo le tradizionali formule della diplomazia internazionale (con foto di gruppo, bandiere, cene ufficiali, interpreti ecc.).

			Anche alla luce di queste caratteristiche si spiega l’articolazione del contributo, in cui si indaga sul ruolo dei presidenti del Consiglio dei ministri, e delle loro strutture, prima «da Bruxelles», ossia da un punto di vista europeo; poi, nella seconda parte, «da Roma», vale a dire in una prospettiva più interna. 

			Si è giustamente affermato che è proprio grazie a questa interlocuzione, specie ove utilizzata con sapienza, che si è progressivamente rafforzato il ruolo del presidente del Consiglio all’interno del governo italiano4127. In quanto organo abilitato a parlare, con una voce unica, a nome dell’Italia in seno al Consiglio europeo, accanto a capi di governo (e a qualche capo di Stato) perlopiù dotati di poteri maggiori rispetto ai suoi; e altresì, reciprocamente, a nome dell’Unione, in esito alle riunioni del Consiglio europeo e alla luce degli impegni ivi assunti, in seno alle istituzioni italiane.

			2. Da Bruxelles 1: le linee strategiche dell’Italia nel processo di integrazione europea e il ruolo giocato dai residenti del Consiglio, da Alcide De Gasperi a Giuseppe Conte

			Se osservati da un punto di vista europeo, molti presidenti del Consiglio italiani hanno giocato un ruolo significativo nel processo di integrazione, spesso in stretto raccordo con i presidenti della Repubblica e i ministri degli Esteri dell’epoca. Nell’insieme, sulla base di linee strategiche di fondo abbastanza convergenti: nel senso cioè di favorire il progredire del processo di integrazione europea e di tenere salda la posizione dell’Italia nel «gruppo di testa» di tale processo; ma anche, più nel merito, nel senso di perseguire una parlamentarizzazione-democratizzazione delle istituzioni europee, spesso trovandosi, in vista di tale obiettivo, in sintonia con le istituzioni sovranazionali, ossia con la Commissione e soprattutto con il Parlamento europeo4128.

			Oltre ad Alcide De Gasperi, il quale giustamente figura a pieno titolo tra i «padri fondatori» del processo di integrazione europea4129, merita di essere richiamato il ruolo giocato in ambito europeo da altri sette «cavalli di razza» democristiani: Giuseppe Pella, Antonio Segni, Amintore Fanfani, Mariano Rumor, Aldo Moro, Emilio Colombo e Giulio Andreotti. 

			Senza potersi qui soffermare sulle linee di azione di ciascuno, né sui risultati di volta in volta ottenuti – rilevanti, nella prospettiva europea, specie quando conseguiti in coincidenza con le fasi chiave di negoziazione dei trattati4130 o con i periodi in cui all’Italia spettava la presidenza di turno del Consiglio dei ministri dell’Unione – è interessante notare, restando sul piano dell’analisi più prettamente istituzionale, come tutte e sette le figure politiche appena richiamate esercitarono il loro ruolo europeo sia nelle vesti di presidente del Consiglio, sia in quelle di ministro per gli Affari esteri, che tennero in successione (a volte in quest’ordine, a volte in ordine inverso) o persino in contemporanea4131. Come si vedrà meglio nel prosieguo, poiché, specie fino a tutti gli anni Ottanta, la struttura amministrativa di riferimento era saldamente in mano al ministero degli Affari esteri, la strategia europea poteva ben essere delineata sia dall’una, sia dall’altra posizione istituzionale. Anzi, in questo modo, grazie alla conoscenza diretta degli apparati della diplomazia, e alla frequentazione delle importanti personalità che la popolavano, i suelencati leader politici furono in grado di svolgere al meglio le loro funzioni europee, ovviando così, seppure parzialmente, ai noti inconvenienti che l’instabilità governativa originava – e tuttora determina – nelle relazioni internazionali e nella dinamica europea4132.

			Per citare un solo esempio, una piena consapevolezza, nei titolari delle massime cariche politiche, del peso svolto in concreto dal livello «tecnico-diplomatico», che soprattutto in quella fase necessariamente includeva anche i «tecnici-economisti» del ministero dell’Economia (allora, ministero del Tesoro), consentì al governo italiano di esercitare un ruolo chiave nell’accelerazione che maturò, nel 1990, a favore della moneta unica. Come l’analisi storiografica ha chiarito, fu sul piano politico il presidente del Consiglio Andreotti, assieme al ministro degli Esteri Gianni De Michelis e al ministro dell’Economia Guido Carli, supportati sul piano tecnico, rispettivamente, da Umberto Vattani e da Tommaso Padoa Schioppa, a determinare l’isolamento del governo inglese, rappresentato da Margaret Thatcher, nel Consiglio europeo che si tenne a Roma il 14 e 15 dicembre 19904133. A partire dagli anni Novanta, quando il ruolo europeo del presidente del Consiglio emerse con maggiore chiarezza, anche grazie a un certo sviluppo dei suoi apparati, questa regolarità non venne del tutto meno: titolari delle due cariche – anche qui, in ordine variabile – furono Giuliano Amato, Lamberto Dini, Massimo D’Alema e Paolo Gentiloni.

			Esercitarono un peso notevole in seno all’Unione anche altri capi di governo italiano. Si pensi a Carlo Azeglio Ciampi, nelle vesti di presidente del Consiglio, poi di ministro del Tesoro, e infine di presidente della Repubblica: in tutte queste cariche, Ciampi poté spendere una credibilità che già era andato acquisendo, negli anni precedenti, quale governatore della Banca d’Italia e ispiratore del gruppo di economisti che contribuì alla creazione dell’Unione economica e monetaria; un ruolo che gli valse riconoscimenti di prestigio pure su scala continentale4134. Ma anche a Romano Prodi, il quale, a cavallo delle esperienze dei governi da lui presieduti nel 1996-1998 e nel 2006-2008, esercitò un mandato quale presidente della Commissione europea, tra il 1999 e il 2004. In qualche modo opposto fu il percorso di Mario Monti, il quale aveva acquisito in veste di commissario europeo buona parte del prestigio che gli valse la nomina, da «tecnico» autorevole, a presidente del Consiglio dei ministri nel 2011 (in sostituzione di Silvio Berlusconi, il quale proprio in una serie di vertici europei e globali vide palesarsi l’esaurimento della sua capacità di leadership, nella seconda parte di una legislatura che si era aperta con un notevole successo elettorale)4135. Per arrivare fino a Paolo Gentiloni, il quale, poco più di un anno dopo aver lasciato Palazzo Chigi, diventò nell’estate 2019 commissario europeo per gli affari economici e monetari.

			Un ruolo europeo, ancorché con maggiori chiaroscuri, fu svolto altresì da Silvio Berlusconi (il quale fu anche ministro degli Esteri ad interim, da gennaio a novembre 2002) e Matteo Renzi (che non volle confermare Enzo Moavero Milanesi nella posizione di ministro degli Affari europei, occupata nei precedenti due governi, e preferì nominare solo un sottosegretario al fine di seguire direttamente le questioni comunitarie). Entrambi, tra l’altro, chiamati a gestire un turno italiano di presidenza del Consiglio (Berlusconi nel secondo semestre 2003; Renzi nel secondo semestre 2014), che naturalmente provarono, invero con esiti alterni, a sfruttare anche a fini interni: il primo allo scopo di ottenere, per legge, la sospensione dei processi pendenti nei suoi confronti; il secondo con l’obiettivo di cavalcare e ampliare il consenso ottenuto dal suo partito alle elezioni europee. Nel complesso, tanto Berlusconi quanto Renzi rimasero comunque fedeli alle tradizionali linee di fondo della politica europea tenute dai governi italiani, pur con qualche elemento di discontinuità, in relazione ai diversi contesti in cui furono chiamati a operare: l’uno in chiave populista e nazionalista, con punte di retorica euroscettica; l’altro soprattutto in ottica anti-tecnocratica e anti-austerità. Innovazioni che peraltro si registrarono soprattutto sul piano dello stile delle interlocuzioni con i partner europei e della comunicazione pubblica, piuttosto che sul piano dei contenuti4136. 

			3. Da Bruxelles 2: l’emersione del Consiglio europeo e il ruolo dell’Europa intergovernativa

			Ancora in un’ottica europea, va senz’altro evidenziato, specie a partire dal Trattato di Maastricht, il sempre più spiccato carattere intergovernativo che l’integrazione europea è andata assumendo. Un mutamento profondo, che ha fatto sì che i presidenti del Consiglio italiani fossero protagonisti obbligati non solo di quella che si può chiamare la «politica costituzionale» dell’Unione – essendo cioè chiamati a gestire, a nome dell’Italia, i processi di revisione dei trattati – ma fossero altresì coinvolti, in modo sempre più esplicito e con maggiore continuità, nell’ordinario svolgimento delle politiche europee. È noto infatti come, a partire dal 1975, sia prima sorto, in via di prassi, e si sia poi sviluppato e autonomizzato il Consiglio europeo: una sede inizialmente informale, che è andata progressivamente crescendo di peso, fino a diventare, con il Trattato di Lisbona, un’istituzione in sé; anzi, l’istituzione chiave di un’Unione europea sempre più intergovernativa4137.

			Ai sensi del Trattato di Lisbona, il Consiglio europeo – con a capo il presidente del Consiglio europeo eletto nel suo seno, per due anni e mezzo, e rinnovabile una sola volta – è un’istituzione autonoma rispetto al Consiglio, la quale riunisce per larga parte i capi di governo e, in alcuni limitati casi (a partire dalla Francia, ma anche Romania e Lituania), i capi di Stato dei paesi membri dell’Unione europea, oltre al presidente della Commissione europea e all’alto rappresentante per la politica estera e di sicurezza comune. Si tratta di un’istituzione che è qualificata dal Trattato come titolare di un ruolo di tipo essenzialmente strategico: il Consiglio europeo è infatti chiamato a dare «all’Unione gli impulsi necessari al suo sviluppo» e a definirne «gli orientamenti e le priorità politiche generali» (art. 15, par. 1, primo periodo, Tue). 

			Rispetto alla qualificazione delineata dal Trattato di Lisbona, poi, il Consiglio europeo si è ulteriormente rafforzato nella prassi, sia come organo di gestione della crisi economico-finanziaria del 2008, sia come organo «di chiusura» del sistema istituzionale. È stato subito chiamato cioè, da un lato, a riunirsi con cadenza sostanzialmente mensile per fronteggiare la crisi economica, al fine di consentire un confronto tra gli Stati membri, e talvolta anche per approntare alcune delle misure necessarie a limitare i danni e a prevenire crisi future4138; dall’altro, in sostanziale deroga al Trattato, secondo cui il Consiglio europeo «non esercita funzioni legislative» (art. 15, par. 1, secondo periodo, Tue), tale istituzione è stata spesso coinvolta al fine di raggiungere, o comunque di facilitare, accordi su singoli provvedimenti, ogni qual volta il Consiglio – neanche nella sua formazione «Affari generali» – non fosse riuscito a pervenire a una posizione comune, o comunque a deliberare sul punto4139.

			Ebbene, è evidente che nell’ambito del Consiglio europeo ciascun capo di governo ha modo di «specchiarsi» con i suoi colleghi e di svolgere un ruolo cruciale, a nome e in rappresentanza del suo paese, nella programmazione, nella negoziazione e nella definizione di una serie di orientamenti e policies, molti dei quali rientrerebbero, di regola, nelle competenze di singoli ministri. 

			Il presidente del Consiglio italiano ne esce evidentemente rafforzato, sia perché chiamato a co-definire l’indirizzo politico generale dell’Unione, sia perché incaricato di «riportare» in chiave interna quell’indirizzo, mediante un’indispensabile opera di coordinamento dell’attività dei ministri. Com’è stato correttamente osservato, il contesto allargato in cui opera il governo «valorizza e potenzia la figura del Presidente del Consiglio», dal momento che «il plus-potere politico che gli viene dai diversi livelli e luoghi istituzionali in cui è comunque un vertice lo aiuta ad imporsi più facilmente nella sede tradizionale del Consiglio dei Ministri e nei rapporti bilaterali con gli stessi Ministri»4140. Non è un caso che tra le misure più efficaci immaginate dai parlamenti nazionali – incluso il Parlamento italiano – per recuperare un qualche ruolo in un’Europa sempre più intergovernativa figurino le comunicazioni del presidente del Consiglio davanti a ciascuna delle Camere, spesso seguite anche dall’approvazione di atti di indirizzo politico, nell’imminenza delle riunioni del Consiglio europeo4141.

			4. Da Bruxelles 3: il ruolo dei «leader» nell’Europa delle crisi e nelle crisi di governo in Italia

			Si afferma spesso che l’integrazione europea procede per crisi e risposte alle crisi. Se e così, è evidente che si riveli sempre più cruciale il ruolo dei governi e dei loro premier: nei momenti di crisi è vero che la politica tende complessivamente a perdere di peso, rispetto anzitutto agli attori economici, a maggior ragione nell’ambito di dinamiche di mercato ormai per larga parte globalizzate. Tuttavia, al tempo stesso, per ciò che riguarda le istituzioni politiche in situazioni simili si accentuano, com’è noto, i poteri dell’esecutivo a danno di quelli del Parlamento ed emergono le doti e le opzioni fatte proprie dai leader4142. 

			Se ne trae conferma che quello che si rinviene nell’Unione europea non è tanto un «deficit democratico», come pure si continua spesso erroneamente a sostenere, bensì una mutazione dei tradizionali meccanismi democratici per come riferiti agli Stati-nazione. Questi meccanismi, da un lato, vanno adattati a un ordinamento sovranazionale e, dall’altro, continuano ovviamente a operare, seppure non poco mutati nelle loro dinamiche effettive, all’interno di ciascuno degli Stati membri: dando perciò origine a fenomeni di disconnessione democratica4143 e di alterazione dei ritmi tipici della democrazia rappresentativa4144.

			Si tratta di temi decisivi ma complessi, che, ovviamente, eccedono lo scopo di questo contributo. Tra le alterazioni più significative dei ritmi della democrazia va qui segnalata, ai nostri fini, quella che si è verificata tutte le volte in cui lo Stato membro sia stato rappresentato, in sede europea, dal presidente del Consiglio in quel momento in carica, anche laddove il governo da lui presieduto fosse in crisi, e magari fosse uscito chiaramente sconfitto dalle ultime elezioni. 

			La logica della presenza al tavolo del presidente del Consiglio, ancorché dimissionario, è perfettamente comprensibile sul piano dei rapporti internazionali e degli stessi meccanismi di funzionamento delle istituzioni intergovernative dell’Unione. È chiaro che è l’interesse dello Stato membro a dover essere rappresentato in quella sede, e sul piano giuridico-istituzionale non vi è ragione per cui al Consiglio europeo non dovrebbe prendere parte, a pieno titolo, anche un presidente del Consiglio dimissionario. 

			Tuttavia, se ci si pone sul piano dell’indirizzo politico e su quello della legittimazione democratica il discorso tende a farsi più articolato. Dal primo punto di vista, un presidente del Consiglio che guida un governo dimissionario, a maggior ragione quando sa bene – così come sanno tutti gli altri attori coinvolti – di non essere destinato a restare in carica, è infatti in condizione di esercitare un peso assai minore in seno al Consiglio europeo, non potendo assumere impegni politici per il futuro nei confronti dei partner, né assicurare il rispetto da parte del suo Stato membro degli indirizzi definiti dal Consiglio europeo4145. Dal secondo punto di vista, la presenza di un presidente del Consiglio in ipotesi appena sconfitto a un appuntamento elettorale non solo non è in grado di aggiungere nulla in termini di legittimazione democratica ex art. 10 Tue, ma anzi finisce spesso per irritare almeno una parte degli elettori di quello Stato membro i quali, pur avendo concorso a determinare la sconfitta di quel leader, se lo ritrovano ancora lì, a rappresentare, come si è appena visto non certo al meglio, il loro interesse nazionale in seno al Consiglio europeo4146. Opportunamente, trattandosi di procedure volte a incidere sull’azione europea del governo, si tende, seppure con qualche esitazione, a considerare superabile, in questi casi, il tradizionale divieto per il Parlamento di attivarsi al fine di ricevere comunicazioni del governo e fors’anche di discutere e approvare atti di indirizzo durante le crisi di governo: sarebbe davvero paradossale che una parlamentarizzazione delle linee da portare in Consiglio europeo fosse vietata in queste fasi, nelle quali, anzi, è quanto mai opportuno che vi siano forme di coinvolgimento e di responsabilizzazione di tutte le forze politiche, a partire da quelle che, pur essendo in quel momento collocate all’opposizione, sono pressoché certe di trovarsi al governo di lì a poche settimane4147. 

			Vista la cronica instabilità dei governi italiani, non può sorprendere il fatto che i presidenti del Consiglio siano stati frequentemente chiamati a svolgere funzioni importanti, in seno a riunioni del Consiglio europeo per più versi decisive, appunto quando i loro governi erano in crisi, e talvolta persino quando erano usciti sconfitti da appuntamenti elettorali. È stato quest’ultimo il caso sia del governo Monti a ridosso e subito dopo le elezioni del 24-25 febbraio 2013, sia del governo Gentiloni dopo le elezioni del 4 marzo 2018: entrambi sono stati caratterizzati da diversi mesi di «ultrattività», nel corso dei quali il primo è stato chiamato a seguire, tra l’altro, la definizione del Quadro finanziario pluriennale 2014-2020 e la disciplina della risoluzione delle crisi bancarie, mentre il secondo si è trovato a concorrere all’adozione degli orientamenti sulla Brexit e all’individuazione degli ambiti strategici prioritari per il semestre europeo. 

			Un profilo da considerare, nelle dinamiche della «leaderocrazia» europea, è altresì costituito dalle modalità con cui si intrattengono le relazioni personali tra i premier: vengono in rilievo, perciò, la conoscenza delle lingue, lo studio dei dossier, le cene, gli incontri bilaterali, ora anche le frequenti riunioni via web, oltre ovviamente alla durata in carica (attesa ed effettiva) e alla consuetudine nei rapporti che essa agevola. Modalità che presuppongono il possesso di doti e skill che, seppure con talune eccezioni, difficilmente sono state prese in considerazione al fine di identificare la figura ideale di presidente del Consiglio.

			Nell’interlocuzione con le istituzioni europee, infine, non va sottaciuto il ruolo svolto dal presidente della Repubblica. Vista la sua elezione indiretta, non è mai stato in discussione il pieno diritto del presidente del Consiglio a rappresentare l’Italia in seno al Consiglio europeo. Non si sono perciò prodotte quelle rivalità tra il premier e il presidente della Repubblica, verificatesi invece in altri ordinamenti caratterizzati da un’elezione popolare del capo dello Stato4148. Ciò non toglie che il Capo dello Stato rappresenti anch’egli un interlocutore importante, a tratti decisivo, delle istituzioni europee: sia mediante i suoi contatti internazionali, sia attraverso una serie di esternazioni nelle quali richiama le componenti europee della Costituzione vigente4149, sia nell’esercizio di alcune sue prerogative in tornanti assai delicati dell’evoluzione istituzionale italiana ed europea. È un ruolo che è stato esercitato prevalentemente in via informale, ad esempio mediante riunioni con esponenti del governo alla vigilia dei vertici europei, ma che talvolta affiora anche all’esterno: basti pensare al ruolo svolto da Napolitano, in diretto contatto con altri leader europei, nel passaggio tra il governo Berlusconi e il governo Monti nell’autunno 20114150, o al rifiuto di Mattarella di dare il suo assenso alla nomina di Paolo Savona a ministro dell’Economia nel maggio 20184151. Tant’è che si è correttamente ipotizzata, di recente, la riconducibilità in capo al presidente della Repubblica di un «indirizzo politico costituzionale europeo»4152.

			5. Da Roma: la rivalità politica e amministrativa tra presidenza del Consiglio e ministero degli Affari esteri e la creazione del Dipartimento per le politiche europee

			Nella prospettiva più tipicamente interna, si può anzitutto rilevare la persistenza di una curiosa dissociazione tra il piano politico e il piano amministrativo, la quale non ha certo agevolato la coerenza né l’incisività delle posizioni italiane espresse in seno all’Unione europea. Sul piano prettamente politico il ruolo cardine nella politica europea tende infatti a essere giocato, come si è già accennato, dai presidenti del Consiglio. Con un coinvolgimento complementare di altri ministri: a partire dal ministro degli Affari esteri, che tradizionalmente svolgeva un ruolo prevalente nella fase iniziale dell’integrazione europea, e dal ministro dell’Economia, il quale ha visto ulteriormente espandersi il proprio ruolo negli ultimi due decenni, in larga parte proprio grazie al peso esercitato in sede europea, specie una volta avviata l’Unione economica e monetaria4153. Sul piano amministrativo, invece, la diplomazia è stata a lungo l’unico apparato burocratico a seguire con continuità le politiche europee, coordinandone l’elaborazione e lo sviluppo. Solo a partire dagli anni Ottanta ha dovuto lasciare spazio, oltre che alle strutture dei ministeri di settore, in cui la consapevolezza della dimensione europea delle politiche pubbliche è andata progressivamente crescendo, anche all’apposito Dipartimento istituito presso la presidenza del Consiglio. 

			Dunque, l’assetto del governo italiano sulle questioni europee è stato a lungo dominato dal ministero degli Affari esteri: l’imprinting originario del processo di integrazione europea come organizzazione internazionale ha concorso a determinare questa opzione, per cui la rappresentanza dell’Italia in seno alle istituzioni comunitarie è stata tradizionalmente assicurata dal ministero degli Affari esteri e dal personale del corpo diplomatico, che ha inizialmente svolto una funzione di coordinamento delle diverse amministrazioni ministeriali coinvolte. In questa chiave, anche la struttura che rappresenta in qualche modo l’«avamposto nazionale a Bruxelles», ossia la rappresentanza permanente presso l’Unione europea, e che partecipa, per l’Italia, al Coreper, coordinando in quella sede le posizioni delle diverse amministrazioni nazionali, è sempre dipesa, sin dalla sua istituzione (con d.p.r. 28 gennaio 1958, n. 16), dal ministero degli Affari esteri4154.

			È soprattutto nel corso degli anni Ottanta che l’esclusività della competenza europea del ministero per gli Affari esteri ha cominciato a incrinarsi, per effetto di un duplice processo: in primo luogo, l’ampliamento delle competenze delle Comunità, che ha accentuato la settorializzazione e la complessità delle politiche, portando perciò, inevitabilmente, a una maggiore responsabilizzazione di una pluralità di ministeri di settore, specie all’interno dei molteplici comitati operanti a Bruxelles4155; in secondo luogo, il coinvolgimento, nella funzione di coordinamento, del Cipe, il Comitato interministeriale per la programmazione economica (dal 1967; ora Cipess) e, soprattutto, della presidenza del Consiglio, spesso anche grazie alla nomina di un apposito ministro per il coordinamento degli affari comunitari, senza portafoglio, posto a capo di un Dipartimento della presidenza del Consiglio4156, cui inizialmente erano affidate competenze relative soprattutto alla cosiddetta «fase discendente»4157.

			Bisogna comunque attendere la seconda metà degli anni Ottanta, quando, con l’approssimarsi del completamento del mercato interno, si acquisisce maggiore consapevolezza del rilievo dell’ordinamento comunitario, perché intervenga il legislatore, in particolare con la legge n. 400 del 19884158, oltre che, più specificamente, con la legge n. 183 del 1987 (detta appunto «legge Fabbri», dal nome dell’allora ministro Fabio Fabbri) e con la legge n. 86 del 1989 («legge La Pergola», anche qui dal nome del ministro che ne avviò l’iter, Antonio La Pergola): tutti interventi legislativi di notevole respiro, che, per il profilo qui considerato, hanno avuto il pregio di superare la precedente situazione, frutto di decisioni occasionali, spesso assunte addirittura con semplici ordini di servizio4159, ma che hanno presentato qualche contraddizione interna e non hanno sciolto definitivamente tutti i nodi relativi alla titolarità del coordinamento delle politiche europee, specie quanto alla cosiddetta «fase ascendente»4160.

			In tutto ciò, l’originario Dipartimento per il coordinamento delle politiche comunitarie, pur oggetto di ulteriori interventi legislativi – con il decreto legislativo n. 303 del 1999 e le leggi n. 11 del 2005 e n. 234 del 2012, che pure ne hanno previsto un (moderato) potenziamento – e di conseguenti ridenominazioni (fino all’attuale: Dipartimento per le politiche europee), ha finito per essere, come era del resto immaginabile, la struttura più debole4161: dotata di scarso radicamento e schiacciata tra i ministeri di settore, ovviamente gelosi delle proprie prerogative, la tradizionale competenza del ministero degli Affari esteri e, infine, gli uffici direttamente a supporto del presidente del Consiglio. Non è un caso che a volte, anche nei governi che si sono succeduti nell’ultimo trentennio, la figura del ministro ad hoc per gli affari europei sia venuta meno – con l’affidamento delle relative deleghe a un sottosegretario o a un altro ministro – e che, sul piano politico, il peso di tale ministro sia risultato essere elevato unicamente allorquando abbia operato in stretto raccordo con il presidente del Consiglio (e con Palazzo Chigi).

			Né la scelta nel senso di istituire, a partire dal 2005, un apposito Comitato interministeriale cui affidare il coordinamento delle politiche europee (denominato prima Comitato interministeriale per gli affari Comunitari-Ciace, poi, dal 2012, Comitato interministeriale per gli affari europei-Ciae)4162 sembra fin qui essere stata idonea a garantire un effettivo svolgimento di questo ruolo. L’istituzione di un Comitato interministeriale è senz’altro il frutto di un’opzione comprensibile, alla luce del fatto che le politiche europee incidono sulle competenze di pressoché tutti i ministeri, e richiedono perciò una delicata opera di coordinamento. Tuttavia, un Comitato interministeriale appare per sua stessa natura inidoneo a seguire, affrontare e possibilmente sciogliere le tante opzioni che quotidianamente la partecipazione e l’attuazione delle politiche europee richiedono al governo italiano: opzioni che pertanto inevitabilmente hanno continuato a essere definite con modalità e secondo logiche distinte a seconda dei casi. Non sempre avendo ben presente l’esigenza di identificare prima possibile e in termini univoci l’interesse nazionale, al fine di rappresentarlo tempestivamente e incisivamente in tutte le sedi utili.

			Un’azione siffatta va svolta su base quotidiana e richiederebbe perciò una struttura amministrativa prestigiosa e dedicata. Il Dipartimento della presidenza del Consiglio è risultato essere una struttura complessivamente debole: troppo lontana da Palazzo Chigi per supportare il ruolo politico del premier in sede europea, per la quale il presidente del Consiglio si è in genere avvalso di un apposito consigliere, perlopiù proveniente dalla carriera diplomatica; troppo snella e di recente formazione per fungere da efficace sede di raccordo tra le diverse amministrazioni centrali e regionali, oltre che con le due Camere. In questa chiave, è spesso riuscita a occuparsi più della patologia che della fisiologia: facendosi cioè carico, in modo complessivamente soddisfacente, delle procedure di infrazione, soprattutto dopo l’istituzione di un’apposita struttura di missione, operante dal 20064163; in modo parziale, a livello essenzialmente di coordinamento, della cosiddetta «fase discendente», seguendo l’iter dei disegni di legge comunitaria, e poi dei disegni di legge europea e di delegazione europea4164; e in qualche limitato caso della «fase ascendente», rimasta sostanzialmente in mano alle amministrazioni di settore, con il tradizionale coordinamento del ministero degli Affari esteri, solo parzialmente scalfito, negli ultimi anni, dall’attività del Ciae. 

			6. Conclusioni. I poteri del presidente del Consiglio riletti in chiave europea, tra tecnica e politica

			In conclusione, riconnettendo i due angoli visuali qui adottati, da Bruxelles e da Roma, si può proporre una rilettura in chiave europea dei poteri del presidente del Consiglio previsti dall’art. 95 Cost. Una rilettura necessaria nella logica della Costituzione «composita», per effetto della quale i trattati europei e la stessa dinamica istituzionale che questi originano influiscono sull’interpretazione e sull’attuazione delle disposizioni della Costituzione italiana e che, invece, è stata perlopiù sottovalutata dagli studi costituzionalistici e dagli stessi attori politici, i quali, anziché riconoscere l’interdipendenza tra il governo italiano e quello europeo, hanno spesso preferito sfruttarla in modo semiclandestino. 

			Il primo potere del presidente del Consiglio attribuito dall’art. 95, primo comma, Cost. è rappresentato dalla direzione della «politica generale del Governo». Ebbene, nel quadro attuale, è evidente che una quota assai rilevante di questa politica si determina in sede europea. Il che non deve far pensare che il presidente del Consiglio non diriga più alcunché. Per un verso, perché tale politica si delinea, in sede europea, con il concorso attivo del governo italiano e anzitutto, come si è accennato, del presidente del Consiglio, cui compete il relativo coordinamento; per altro verso, perché residuano comunque non poche opzioni politiche agli Stati membri in numerosi settori, e su questi il governo e il presidente del Consiglio restano in grado di svolgere il loro ruolo di direzione e di assumersi, conseguentemente, le relative responsabilità.

			Anzi, se si considerano soltanto gli effetti di questa interdipendenza sugli equilibri all’interno delle istituzioni italiane, è evidente che essa comporta un deciso rafforzamento del governo sul Parlamento e, all’interno del governo, in particolare dei poteri di direzione del presidente del Consiglio, il quale, grazie al ruolo di coordinamento richiesto dall’integrazione europea e al fatto di «specchiarsi» con leader tendenzialmente più legittimati, più potenti e più duraturi, ha finito per poter utilizzare anche in Italia il surplus di legittimazione guadagnato su scala europea. 

			Del resto, un tale mutamento appare ancora più evidente se, sempre seguendosi il dettato dell’art. 95 Cost., si fa leva sulla responsabilità del presidente del Consiglio. Alla luce del quadro che si è delineato, è chiaro infatti che è proprio la responsabilità del presidente del Consiglio a nome del governo italiano, a giustificare la piena valorizzazione dei suoi poteri di direzione4165. Una responsabilità, quella del presidente del Consiglio, che si riscontra sia nei confronti delle istituzioni europee e degli altri Stati membri; sia, al tempo stesso, davanti al Parlamento italiano e all’opinione pubblica nazionale, di fronte a cui il presidente del Consiglio è chiamato a dare conto delle posizioni che intende sostenere, o che ha fatto proprie, in seno al Consiglio europeo4166. 

			Il secondo periodo dell’art. 95, primo comma, Cost. chiama il presidente del Consiglio a mantenere l’unità di indirizzo politico e amministrativo promovendo e coordinando l’attività dei ministri. Vengono così individuati due poteri e due concetti, sui quali si è sviluppata, nel corso del XX secolo, una riflessione assai ampia e variegata da parte della dottrina giuspubblicistica – prevalentemente della dottrina costituzionalistica nel caso della nozione di «indirizzo politico», soprattutto della dottrina amministrativistica nel caso della nozione di «coordinamento» – ma che ancora non sembra aver preso appieno in considerazione come essi mutino in uno Stato membro dell’Unione europea. 

			Dal primo punto di vista, può qui osservarsi che è evidente come, specie per effetto dell’ampliamento delle competenze dell’Unione europea, sia difficile ragionare di indirizzo politico senza tenere in conto le opzioni che vengono determinate in sede europea, soprattutto in seno al Consiglio europeo. Il circuito dell’indirizzo politico include ormai necessariamente le dinamiche europee, e quindi anche le elezioni per il Parlamento europeo, il processo di formazione della Commissione europea, oltre all’importante attività del Consiglio europeo, volta, come già si è rilevato, a definire gli orientamenti e le priorità politiche generali per l’Unione e, inevitabilmente, anche per i suoi Stati membri.

			Dal secondo punto di vista, è chiaro che un serrato coordinamento dell’attività – politica, normativa, amministrativa – dei singoli ministri è per sua natura richiesto dalla stessa configurazione delle istituzioni dell’Unione europea al fine di identificare l’interesse nazionale da difendere e, poi, assicurare un’adeguata attuazione agli impegni assunti in sede europea. Negli innumerevoli negoziati in cui si articola la dinamica decisionale in sede europea è cruciale che si sia in condizione di individuare e di rappresentare adeguatamente l’interesse nazionale4167: se questa opera di coordinamento non si svolge in modo adeguato, la conseguenza è abbastanza semplice e consiste nel fatto che tendenzialmente saranno gli interessi di altri Stati membri, in ipotesi meglio identificati e meglio rappresentati, a prevalere. 

			In definitiva, a un’analisi superficiale i «vincoli europei» parrebbero consistere essenzialmente in altrettante limitazioni all’azione del governo italiano, e dunque anche del presidente del Consiglio. Nella realtà, tuttavia, come si è osservato, i vincoli europei non sono determinati in modo eteronomo, ma il governo italiano e in particolare il presidente del Consiglio concorrono attivamente alla loro definizione. Per cui, se si sanno «cavalcare» adeguatamente tali dinamiche, queste offrono una serie di opportunità e di occasioni preziose per accrescere il ruolo del presidente del Consiglio.

			In passato, com’è noto, non pochi governi sono stati in grado di utilizzare a loro vantaggio il «vincolo europeo»4168. Nell’esperienza più recente, la vicenda del primo governo Conte dimostra come, grazie a questo «ruolo europeo», la figura del presidente del Consiglio abbia potuto rafforzarsi, a danno di vicepresidenti del Consiglio ben più «pesanti» sul piano politico, ma che deliberatamente avevano scelto di non esercitare pressoché alcun ruolo nelle istituzioni dell’Unione e di porsi polemicamente in contrapposizione a esse4169. Al tempo stesso, non è casuale che nell’ultimo trentennio l’Italia abbia dovuto in più occasioni ricorrere a governi cosiddetti «tecnici»: governi chiamati a porre rimedio, in qualche modo, all’incapacità del sistema politico italiano di assumere autonomamente quelle decisioni «di sistema» richieste, da tempo, in sede europea e ritenute indispensabili, nel loro stesso interesse, dalle istituzioni dell’Unione e dagli altri Stati membri. Un’incapacità, in fondo, di muoversi in piena coerenza con quel vincolo europeo che ancora fatica a essere adeguatamente introiettato dal sistema dei partiti e dalle istituzioni italiane, nelle quali si registra perlopiù un equilibrio fra tecnica e politica assai diverso da quello prevalente nei processi decisionali europei4170. Al punto che, in alcune fasi particolarmente delicate, l’indirizzo politico italiano ha finito per rivelarsi del tutto inadeguato e ha dovuto essere sostituito con l’intervento di governi guidati, non a caso, da figure per definizione più in linea con le indicazioni concordate in sede europea e con i metodi decisionali lì adottati.

			
				
					4126   Si tratta di un intervento alla direzione del Partito democratico del 27 febbraio 2014: «Credo sia il tempo di uscire dalla logica Europa sì-Europa no, come se fare un referendum sull’Europa fosse nel ventaglio delle cose possibili. L’Europa è il luogo naturale, quello che è da decidere non è se stare a Bruxelles ma cosa fare quando siamo a Bruxelles. L’Italia ha due capitali, in qualche modo, Roma e Bruxelles, e quello che facciamo a Roma deve essere coerente con quanto facciamo nell’altra capitale», http://www.youdem.tv/doc/265623/direzione-nazionale-pd-relazione-di-federica-mogherini.htm (18 novembre 2021). Per una riflessione in ordine alle conseguenze che questo approccio determina sulle istituzioni del governo italiano cfr. N. Lupo, Il Governo tra Roma e Bruxelles, in Il Governo in Italia. Profili costituzionali e dinamiche politiche, a cura di F. Musella, Il Mulino, Bologna 2019, pp. 195 sgg.

				

				
					4127   Cfr., tra gli altri, S. Fabbrini, Governare l’Italia: il rafforzamento dell’esecutivo tra pressioni e resistenze, in «Il Filangieri. Quaderno 2010», numero monografico Governare le democrazie. Esecutivi, leader e sfide, pp. 33 sgg.

				

				
					4128   Tra le ragioni che hanno spinto il governo italiano a sostenere la parlamentarizzazione-democratizzazione delle istituzioni europee vi è quella, di natura prettamente interna, legata al fatto che in tal modo sarebbe stato più facile portare anche i partiti di sinistra, prima il Psi e poi soprattutto il Pci, a superare la contrarietà iniziale alle Comunità europee e a farsi invece alfieri del processo di integrazione. Spunti in N. Lupo, L’art. 11 come «chiave di volta» della Costituzione vigente, in «Rassegna parlamentare», 2020, 3, pp. 379 sgg., in particolare 388 sgg.

				

				
					4129   Osserva che la figura di De Gasperi è praticamente l’unica, assieme a quella di Altiero Spinelli, a essere richiamata, per parte italiana, nelle principali storie dell’integrazione europea A. Varsori, La Cenerentola d’Europa? L’Italia e l’integrazione europea dal 1947 ad oggi, Rubbettino, Soveria Mannelli 2010, in particolare pp. 17 sgg. Cfr. inoltre, più specificamente, P. Craveri, Europeismo e federalismo nel pensiero e nell’azione di Alcide De Gasperi, in L’Italia nella costruzione europea. Un bilancio storico (1957-2007), a cura di P. Craveri, A. Varsori, FrancoAngeli, Milano 2009, pp. 335 sgg., in particolare 344 sgg.

				

				
					4130   A questo proposito, può riguardarsi il negoziato e la sottoscrizione dei trattati di Roma del 1957, condotti da Segni quale presidente del Consiglio, in stretto raccordo con il ministro degli Esteri Gaetano Martino: cfr. F. Scarano, Antonio Segni, Konrad Adenauer e l’integrazione europea, in L’Italia nella costruzione europea cit., pp. 369 sgg., in particolare 383 sgg., e S. Mura, Antonio Segni. La politica e le istituzioni, Il Mulino, Bologna 2017, pp. 273 sgg. Un certo ruolo giocò, poi, lo stesso Segni anche nell’interpretazione giuridica dei trattati europei, sottolineandone con forza l’autonomia e la coerenza con l’art. 11 Cost.: lo rievoca, ad esempio, G. Itzcovich, Teorie e ideologie del diritto comunitario, Giappichelli, Torino 2006, pp. 272 sgg. Per una ricostruzione delle linee tenute nei semestri di presidenza italiana cfr. M. Giuliani, La politica europea, Il Mulino, Bologna 2006, pp. 56 sgg.

				

				
					4131   È quest’ultimo, in particolare, il caso del secondo governo Fanfani (luglio 1958-febbraio 1959), in cui il presidente del Consiglio cumulò altresì la carica di ministro degli Affari esteri, assunta ad interim: una soluzione già adottata in precedenza da De Gasperi, recuperata evidentemente al fine di tenere nelle medesime mani la politica estera e quella europea, cui Fanfani attribuiva, specie in questa fase, rilievo cruciale: cfr. A. Giovagnoli, L’impegno internazionale di Fanfani, in Amintore Fanfani e la politica estera italiana, a cura di A. Giovagnoli, L. Tosi, Marsilio, Venezia 2010, pp. 39-53, in particolare 46 sgg., e E. Martelli, L’altro atlantismo. Fanfani e la politica estera italiana (1958-1963), Guerini e Associati, Milano 2008, in particolare pp. 21 sgg.

				

				
					4132   Su tali inconvenienti cfr., per tutti, S. Fabbrini, S. Piattoni, Introduction Italy in the EU, in Italy in the European Union. Redefining National Interest in a Compound Polity, a cura di S. Fabbrini, S. Piattoni, Rowman & Littlefield, Lanham 2008, pp. 3 sgg., in particolare 5 sgg.

				

				
					4133   Su quelle vicende, che, da un lato, aprirono la strada al Trattato di Maastricht e, dall’altro, determinarono la sostituzione del primo ministro inglese, cfr., tra i tanti, K. Dyson, K. Featherstone, The Road To Maastricht: Negotiating Economic and Monetary Union, Oxford University Press, New York 1999, in particolare pp. 500 sgg. e 632 sgg.; A. Varsori, L’Italia e la fine della guerra fredda. La politica estera dei governi Andreotti (1989-1992), Il Mulino, Bologna 2013, in particolare pp. 197 sgg.; F. Lefebvre D’Ovidio, Il Trattato di Maastricht e l’Unione economica e monetaria, in Giulio Andreotti e l’Europa, a cura di F. Lefebvre D’Ovidio, L. Micheletta, Edizioni di Storia e Letteratura, Roma 2017, pp. 231-264, in particolare 259 sgg.

				

				
					4134   Per il ruolo di Ciampi nel Comitato Delors cfr. Dyson, Featherstone, The Road To Maastricht cit., pp. 489 sgg. Il riferimento di cui nel testo è alla presidenza del Gruppo di lavoro per la competitività del sistema economico europeo istituito dalla Commissione europea nel 1995-1996: cfr. P. Peluffo, Carlo Azeglio Ciampi. L’uomo e il presidente, Rizzoli, Milano 2007, pp. 198 sgg. 

				

				
					4135   Nell’autunno del 2011 al governo Berlusconi fu infatti imputata, anche a causa dei contrasti con il ministro dell’Economia, Giulio Tremonti, e con i partiti della sua coalizione (nonostante l’indubbio successo elettorale ottenuto nel 2008), l’incapacità di porre in essere le misure necessarie, sul piano interno, a fronteggiare l’attacco dei mercati nei confronti dell’euro: è ciò che emerge dalle stesse memorie di Berlusconi quanto all’andamento di una cena a margine del vertice del G20 a Cannes (raccolte da Alan Friedman: Berlusconi si racconta a Friedman. My Way, Rizzoli, Milano 2015, in particolare pp. 297 sgg. e 303 sgg.), oltre che dalle dichiarazioni rese alla stampa da Angela Merkel e Nicholas Sarkozy in esito a un Consiglio europeo svoltosi a Bruxelles il 23 ottobre 2011.
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			Il presidente del Consiglio dei ministri, 
la Chiesa e il Vaticano: relazioni e strumenti 
di Vincenzo Pacillo

			1. Introduzione

			All’avvio della precedente legislatura (la XIV) e di quella in corso l’enunciazione alle Camere dell’indirizzo politico del governo che si apprestava a chiedere la fiducia del Parlamento è risultata carente nella materia ecclesiastica, sebbene urgessero problemi di grande portata: la perdurante mancanza di una disciplina di attuazione del principio costituzionale di libertà religiosa; il riavvio del modello pattizio per le confessioni di minoranza, bloccato dall’anno 2000; la condizione delle confessioni «escluse»; i nuovi e complessi problemi legati alla diffusa presenza dell’Islām4171.

			Così scriveva Giuseppe Casuscelli nel febbraio 2007, evidenziando non solo il silenzio sulle tematiche di politica ecclesiastica all’interno delle dichiarazioni programmatiche del governo presentate alla Camera da Silvio Berlusconi tanto nel 20014172 quanto nel 2005, ma anche l’eccessiva genericità del progetto di politica ecclesiastica illustrato nel 2006 da Romano Prodi, allorché il presidente del Consiglio ebbe a rammentare i principi costituzionali di laicità e bilateralità senza però prefigurare gli strumenti concreti immaginati dal governo per renderne effettiva la portata4173.

			In tale temperie, lo stesso Casuscelli ebbe buon gioco nel rimarcare – ancora nel 2008 – come quelli che trascorrevano fossero «anni grami [...] per la libertà religiosa», anche perché 

			il passato Governo non aveva né predisposto un suo progetto né espresso il suo convincimento in materia, benché presso la Presidenza del Consiglio [fosse] operante dal 1997 una Commissione consultiva per la libertà religiosa, composta di autorevoli esperti, cui spetta il compito di studio, informazione e proposta per tutte le questioni attinenti all’attuazione dei principi della Costituzione e delle leggi in materia di libertà di coscienza, di religione o credenza4174.

			La problematica di un diritto di libertà religiosa che si dibatte in gramaglie tra disuguaglianze solo in parte sanate dall’opera della giurisprudenza costituzionale è, com’è ovvio, strettamente avvinta a quella di una politica ecclesiastica che da molto tempo – nonostante il moto pendolare disarmonico della «stagione delle intese»4175 – non riesce a porsi come un punto fondamentale dell’azione dell’esecutivo: anzi, come vedremo in seguito, tale politica rischia di essere attratta nell’orbita di una sorta di «polizia dei culti» diretta a regolamentare minuziosamente le principali criticità relative alla pubblica estrinsecazione delle attività religiose solo parzialmente inquadrata nel disegno generale profilato dal Costituente in materia ecclesiastica4176. Di qui l’esigenza di una «nuova stagione» di attuazione del principio costituzionale supremo di laicità e dell’uguale libertà delle confessioni4177, di tutela della libertà di coscienza e religione nel rispetto di tutte le opzioni individuali, di piena attuazione del principio di uguaglianza degli individui «senza distinzione di religione» e di non discriminazione degli enti ecclesiastici4178. 

			Certo, è vero che spetta in via primaria all’azione del Parlamento – in virtù del principio di legalità e delle numerose riserve di legge previste in Costituzione a presidio dei diritti fondamentali – l’implementazione e la regolamentazione dell’esercizio delle libertà costituzionali; tuttavia, come scrive Francesco Finocchiaro, è il governo a essere responsabile – nel complesso – dell’andamento della politica ecclesiastica4179. Orbene, tale responsabilità non si estrinseca solo nella competenza a compiere gli atti concernenti i rapporti tra lo Stato e la Chiesa cattolica di cui all’articolo 7 della Costituzione, gli atti concernenti i rapporti tra lo Stato e le confessioni religiose diverse dalla cattolica previsti dall’articolo 8 della Costituzione o nell’iniziativa legislativa del governo (anche) in materia di libertà religiosa; piuttosto, essa si realizza compiutamente anche nell’implementazione di una politica di coordinamento tra i vari dicasteri che abbiano competenze in materia ecclesiastica. Tale coordinamento – che necessariamente, come vedremo, diventa anche attività di impulso – spetta al presidente del Consiglio dei ministri, il quale è chiamato a essere protagonista anche nell’emanazione di direttive aventi lo scopo di «assicurare l’imparzialità, il buon andamento e l’efficienza degli uffici pubblici»4180. Ed è ben noto che non può esserci imparzialità amministrativa senza rispetto dell’uguale libertà delle confessioni religiose e del divieto di discriminazione per motivi di religione ai sensi degli articoli 3 e 8, primo comma, della Costituzione; esattamente come non può esistere piena imparzialità amministrativa senza il rispetto del principio supremo di laicità, che vincola l’azione della pubblica amministrazione all’osservanza del pluralismo confessionale e culturale4181. 

			A una prima lettura, si potrebbe affermare che la critica sin qui espressa nei confronti della politica ecclesiastica dei governi che si sono succeduti dalla XII alla XVIII legislatura risulta forse eccessiva: in fondo, sono state approvate – negli ultimi ventisette anni – dieci intese con altrettante diverse confessioni religiose diverse dalla cattolica, otto delle quali sono state seguite da una legge di approvazione ai sensi del terzo comma dell’articolo 8 della Costituzione4182.

			A queste si sono aggiunte diverse modifiche delle leggi emanate sulla base di intese firmate anteriormente al 1994, e naturalmente l’impegno della presidenza del Consiglio dei ministri sul fronte della politica antidiscriminatoria: tale impegno è stato attuato attraverso il Dipartimento per le pari opportunità (individuato quale «struttura di supporto che opera nell’area funzionale inerente alla promozione e al coordinamento delle politiche dei diritti della persona, delle pari opportunità e della parità di trattamento e delle azioni di governo volte a prevenire e rimuovere ogni forma e causa di discriminazione»4183) e in particolare attraverso l’Ufficio nazionale antidiscriminazioni razziali; il quale – istituito con decreto legislativo 9 luglio 2003 n. 215 presso la presidenza del Consiglio, Dipartimento per le pari opportunità con il compito di promuovere la parità di trattamento e rimuovere ogni discriminazione basata sulla razza e sull’origine etnica – svolge oggi, secondo quanto espressamente previsto dall’articolo 2 del d.p.c.m. 11 dicembre 2003, funzioni di garanzia in merito «all’effettività del principio generale di parità di trattamento fra le persone, nonché di vigilanza sull’operatività degli strumenti di tutela vigenti contro le discriminazioni», ivi comprese quelle di carattere religioso4184.

			Il problema dell’insufficienza di un’efficace azione di politica ecclesiastica, tuttavia, permane4185: e da questo punto di vista è quanto mai eloquente il rinvio – al momento sine die – di una legge generale sulla libertà religiosa e per la regolamentazione della disciplina dei rapporti dello Stato con le confessioni di minoranza, in attuazione degli articoli 8 e 19 della Carta costituzionale, che possa costituire una revisione conforme a Costituzione della vigente disciplina sui «culti ammessi»4186. Questo obiettivo è stato progressivamente sostituito dalla creazione di diversi comitati e commissioni di studio che hanno cercato di implementare – secondo una logica rigorosamente top-down, la quale andrebbe verificata con riguardo al pieno rispetto della bilateralità e dell’autonomia confessionale – forme di dialogo con l’islam italiano non sempre capaci di realizzare risultati definiti e soddisfacenti nell’ottica del progetto di politica ecclesiastica profilato dal Costituente4187. D’altra parte non sono mancati momenti di minuziosa attenzione a fenomeni peculiari – quali quello della radicalizzazione jihadista4188 – che rischiano però di inquadrare la questione della tutela delle minoranze entro la prospettiva di un approccio in cui parrebbe nascondersi la tentazione di una politica ecclesiastica che – come si accennava – finisce con l’assumere le parvenze di una «polizia dei culti»4189.

			Rimane poi la decisione della Direzione centrale degli affari dei culti, la quale – nell’ambito del Fondo asilo, migrazione e integrazione 2014-2020 – ha indetto un bando ministeriale finalizzato all’individuazione di un soggetto cui affidare «la programmazione, l’organizzazione e la gestione di un corso di formazione rivolto agli esponenti delle confessioni religiose che non abbiano già stipulato intese con lo Stato italiano, ai sensi dell’art. 8, comma 3 della Costituzione della Repubblica italiana»4190. 

			Gli esponenti delle confessioni religiose prive di intesa che hanno partecipato al corso hanno dunque potuto approfondire gli strumenti giuridici a tutela della libertà di religione a livello nazionale e internazionale, ma ci si chiede se questo lodevole impegno formativo non avrebbe potuto meritare un altrettanto lodevole impegno governativo nel porre in discussione – sul tavolo del Consiglio dei ministri – strumenti concreti di attuazione della politica ecclesiastica secondo i principi prospettati all’interno della Carta fondamentale. E in particolare ci si chiede se il presidente del Consiglio non avrebbe potuto rammentare – in tal sede – la centralità del principio supremo di laicità, il quale esige in ogni settore dell’azione dei poteri pubblici il pieno rispetto del pluralismo confessionale e culturale che caratterizza la forma del nostro Stato, entro il quale hanno da convivere in uguaglianza di libertà fedi, culture e tradizioni diverse4191.

			Accanto alla laicità va menzionata la bilateralità, la quale deve essere in grado di dar vita ad accordi o intese che non costituiscono uno strumento di discriminazione o di privilegio di una confessione nei confronti delle altre: tali accordi debbono invece porsi al servizio delle richieste che nascono dalla coscienza civile e religiosa dei cittadini e prendere in effettiva considerazione le esigenze e gli interessi manifestati dalle confessioni, al fine di permetterne la soddisfazione4192. Pare invece di poter affermare che le ultime intese stipulate non sono molto distanti dal modello di «intese-fotocopia» sin qui adottato, con grave pregiudizio per un’efficace ed effettiva attuazione della bilateralità pattizia4193. Inoltre, non si può dimenticare che non poche Chiese, confessioni e gruppi religiosi – talvolta numericamente rilevanti – restano ancora oggi esclusi da alcune importanti agevolazioni (per esempio in tema di finanziamento, istruzione e assistenza religiosa ecc.), anche a causa dell’indisponibilità del governo ad aprire le trattative per la stipulazione dell’intesa4194.

			E allora occorre chiedersi: quale può essere il ruolo del presidente del Consiglio nell’invertire tale tendenza politica? Da un lato, naturalmente, va ricordato che il decreto legislativo 30 luglio 1999 n. 303, all’articolo 2, secondo comma, lettera e, precisa che egli si avvale della presidenza del Consiglio dei ministri per l’esercizio, in forma organica e integrata, delle funzioni attinenti i rapporti del governo con le confessioni religiose ai sensi degli articoli 7 e 8, ultimo comma, della Costituzione, dando così a quest’ultima struttura il compito di preordinare e articolare le linee strutturali delle trattative dirette alla stipula di un accordo con la Chiesa cattolica o di un’intesa con una confessione diversa dalla cattolica, quando tale accordo abbia carattere generale o pluridisciplinare4195. Per cui non solo l’affrancamento delle intese dalla «sindrome della fotocopia», ma anche la concreta gestione delle trattative – dalla decisione di aprirle alla firma sull’atto – rientrano in uno spazio di discrezionalità politica di cui il presidente del Consiglio non è il solo titolare, ma in cui egli stesso gioca ovviamente un ruolo importante, dovendo definire le politiche e gli indirizzi generali concernenti l’elaborazione delle leggi e degli atti pattizi in materia religiosa4196.

			Va poi rammentato che funzioni del primo ministro non sono di per sé sovrapponibili a quelle della Direzione centrale degli affari dei culti presso il ministero dell’Interno, la quale esercita vigilanza sull’osservanza dei principi contenuti negli articoli 3, 8 e 19 della Costituzione e delle normative vigenti, in materia di libertà religiosa e di regolazione dei rapporti fra Stato e confessioni religiose: tuttavia, si può cercare – partendo da un’interpretazione ampia dell’articolo 95 – di valorizzare la funzione di impulso del presidente del Consiglio anche in tema di rispetto del principio supremo di laicità in rapporto alla libertà di religione e all’uguaglianza delle confessioni e degli individui «senza distinzione di religione». Alla disamina critica di tale opera di valorizzazione sono dedicate le pagine che seguono.

			2. L’articolo 95 della Costituzione e la politica ecclesiastica

			In sede di interpretazione dell’articolo 95 della Costituzione – norma che, com’è noto, attribuisce al presidente del Consiglio la direzione e la responsabilità della politica generale del governo, nonché il mantenimento dell’unità del suo indirizzo politico e amministrativo4197 – sono ben conosciute le tre teorie che cercano di definire i ruoli e le responsabilità tra governo e primo ministro per ciò che attiene all’attuazione e alla determinazione della suddetta politica generale4198. Respinta sia la teoria monocratica – che garantiva al presidente del Consiglio una «preminenza» e una «supremazia» tanto nella determinazione quanto nell’attuazione di tale politica – sia quella collegiale – la quale, per converso, gli attribuiva un mero ruolo di coordinazione dell’azione dei ministri in modo che questi potessero determinare e attuare la politica generale in seno al Consiglio – è oggi dominante una soluzione intermedia, in forza della quale – senza pregiudizio per il principio collegiale nella determinazione dell’indirizzo politico – il capo del governo si configura come primus super pares4199. Tale teoria osserva che – se è vero che tutte le decisioni relative alla politica generale del governo spettano al Consiglio dei ministri (articolo 2, primo comma, legge 23 agosto 1988, n. 400), il quale è dunque protagonista della fase determinativa di detta politica – il presidente del Consiglio ha comunque il compito di promuovere l’attuazione dell’indirizzo politico del governo e di coordinare l’attività dei singoli ministri; al fine di realizzare tale compito egli gode di 

			poteri di impulso (potendo convocare il Consiglio dei Ministri, fissarne l’ordine del giorno e promuovere l’attività ministeriale in ordine alla politica generale del governo), di indirizzo (potendo emanare direttive politiche e amministrative nei confronti dei singoli Ministri), di freno (potendo sospendere l’adozione di atti da parte degli stessi), di coordinamento (potendo istituire Comitati di Ministri con funzioni istruttorie e concordare con i singoli Ministri le pubbliche dichiarazioni che essi intendano rendere quando impegnano la politica generale del governo). 

			Tali poteri lo rendono protagonista della fase attuativa dell’indirizzo politico4200.

			Ora, non potendosi in alcun modo dubitare che la politica ecclesiastica sia parte integrante dell’indirizzo politico del governo – sia sotto il profilo delle politiche dirette alla concreta attuazione della libertà di coscienza e religione, sia per ciò che riguarda gli atti relativi ai rapporti con la Chiesa cattolica previsti dal sistema concordatario di cui all’articolo 7 della Costituzione e le intese con le confessioni diverse da quella cattolica di cui all’articolo 8 della Costituzione, sia infine per ciò che attiene alla garanzia, nell’attività amministrativa, dell’uguale libertà tra le confessioni e del divieto di discriminazione per motivi di religione – appare del tutto evidente che i poteri sopra ricordati fanno del presidente del Consiglio il vero e proprio «regista» dell’azione governativa in materia ecclesiastica.

			2.1 La promozione e il coordinamento dell’indirizzo politico e l’atto politico in materia ecclesiastica

			Uno dei momenti in cui è certamente fondamentale l’esercizio di tale regia si appalesa allorché vi sia l’esigenza di adottare un atto politico in materia ecclesiastica, ovvero un atto emanato dal governo – il quale rappresenta l’«autorità cui compete [...] la funzione d’indirizzo politico e di direzione al massimo livello della cosa pubblica»4201 – nell’esercizio di un potere politico (anziché nell’esercizio di un’attività meramente amministrativa), che riguardi interessi statali supremi e unitari, in una prospettiva volta a garantire «la costituzione, la salvaguardia o il funzionamento dei pubblici poteri nella loro organica struttura e nella loro coordinata applicazione»4202 con specifico riferimento ai rapporti tra Stato e confessioni e – per quanto di competenza dell’esecutivo – all’attuazione della libertà e dell’uguaglianza in materia religiosa.

			In questo senso, come è noto, anche in materia ecclesiastica gli atti politici costituiscono espressione della libertà politica garantita «dalla Costituzione ai supremi organi decisionali dello Stato per la soddisfazione di esigenze unitarie ed indivisibili a questo inerenti e sono liberi nella scelta dei fini»4203; e ciò a differenza degli atti amministrativi, i quali, «anche quando sono espressione di ampia discrezionalità, sono comunque legati ai fini posti dalla legge»4204.

			Con la recente sentenza n. 52 del 2016, la Corte costituzionale ha giudicato non rientrare nelle attribuzioni della Cassazione la possibilità di un sindacato giurisdizionale sull’atto con il quale il Consiglio dei ministri aveva rifiutato di avviare le trattative ex articolo 8.3 della Costituzione con l’Unione degli atei e degli agnostici razionalisti; per l’effetto, ha annullato la già sentenza delle Sezioni unite civili, 28 giugno 2013, n. 16305, nella quale l’atto governativo con il quale viene deliberato l’accesso alle (o il rifiuto delle) trattative finalizzate alla stipula di un’intesa veniva ascritto alla categoria degli atti amministrativi, caratterizzati dalla necessità di contemperare la discrezionalità valutativa della pubblica amministrazione con l’esigenza di rispettare i diritti e gli interessi legittimi derivanti dalla situazione giuridica del soggetto che si ritiene leso dall’atto governativo in questione4205.

			L’atto di consenso o di rifiuto di aprire le trattative è stato nella fattispecie giudicato «atto politico» connotato da «discrezionalità politica [...] ampia»4206: dunque un atto «non impugnabile» ai sensi e per gli effetti dell’articolo 7 del decreto legislativo 2 luglio 2010, n. 104, poiché emanato da un organo costituzionale nell’esercizio di una funzione di governo e libero nel fine, in quanto espressione della funzione di indirizzo e direzione politica del paese in materia ecclesiastica.

			Al di là dell’assenza di una legge che crei un procedimento vincolante per la stipulazione di un’intesa, è legittimo domandarsi se il presidente del Consiglio possa (o debba) svolgere un ruolo per incanalare l’ampia discrezionalità politica di cui gode l’esecutivo entro l’alveo del principio costituzionale supremo di laicità dello Stato. Tale principio infatti impegna giuridicamente l’azione di ogni potere pubblico al rispetto della neutralità e dell’imparzialità riguardo a tutte le credenze di religione e alla promozione dell’esercizio delle libertà e dei diritti fondamentali in condizioni di uguaglianza: e il fatto che il primo ministro sia tenuto a adottare le direttive per assicurare l’imparzialità, il buon andamento e l’efficienza di tutta la pubblica amministrazione, anche di quella apicale, qualunque sia l’attività in cui essa è impegnata, sembrerebbe richiedere una particolare attenzione nel caso in cui il governo sia intento in atti che – pur sostanzialmente politici, e dunque insindacabili da un punto di vista giurisdizionale – non possono essere compiuti attraverso lo sviamento da principi supremi dell’ordinamento costituzionale4207. Questo anche alla luce del fatto che la prassi costituzionale prevede che la richiesta di iniziare il confronto in vista della stipulazione delle trattative sia affidata a un’istanza da rivolgere al presidente del Consiglio dei ministri: spetta proprio al premier decidere se affidare l’incarico di condurre le trattative con le rappresentanze della confessione religiosa istante al sottosegretario alla presidenza del Consiglio, oppure di non avviarle. E risulterebbe piuttosto singolare che tale decisione fosse ritenuta completamente soluta dai principi supremi – primo tra tutti quello di laicità dello Stato – che devono indefettibilmente presiedere all’esercizio secundum constitutionem dell’azione dei poteri pubblici4208.

			2.2 La promozione e il coordinamento dell’indirizzo politico e l’iniziativa legislativa del governo in materia di libertà religiosa

			È ben noto che «gli atti d’iniziativa legislativa del governo sono frutto di scelte politiche discrezionali e si pongono quindi come atti di esecuzione dell’indirizzo politico che lo stesso governo si è impegnato a realizzare»4209: non vi è perciò da stupirsi che la legge n. 400 del 1988 affidi al Consiglio dei ministri la deliberazione su qualsiasi disegno di legge di iniziativa governativa, e che solo a seguito di tale deliberazione il testo del suddetto disegno possa essere trasmesso al Dipartimento per i rapporti con il Parlamento, il quale provvederà «a seguito di opportuna condivisione con la Presidenza del Consiglio ed i Ministeri interessati, a far pervenire l’atto ad una Assemblea parlamentare»4210.

			Vi è tuttavia da rimarcare come il presidente del Consiglio possa svolgere un ruolo nodale nell’impulso del procedimento endogovernativo di formazione dei disegni di legge, e che dunque – laddove ne ravvisi la (a nostro avviso indubbia) necessità – può senza problemi essere protagonista della necessaria «scossa» per ricondurre l’attuazione concreta del diritto di libertà religiosa – individuale e collettivo – entro le regole e i principi enunciati dalla Costituzione.

			Da questo punto di vista, quanto è accaduto negli ultimi ventisette anni non è confortante. 

			Come è ben noto, da molto tempo si cerca di portare all’approvazione del Parlamento un testo di legge che disciplini in modo organico l’esercizio del diritto di libertà religiosa, individuale e collettiva, generando un effettivo miglioramento della condizione giuridica dei culti che la legislazione vigente (la legge 24 giugno 1929, n. 1159) continua ancora a chiamare «ammessi», sebbene tale dizione sia chiaramente contraria al dettato costituzionale (secondo il quale tutte le confessioni religiose sono «ugualmente libere» davanti alla legge)4211. È ben noto che la citata legge n. 1159 del 1929 si fonda sul principio dell’ammissione dei culti diversi dal cattolico quando «non professino principi e non seguano riti contrari all’ordine pubblico o al buon costume» (articolo 1): obbedendo ai canoni della politica ecclesiastica fascista, tale disposizione – di matrice giurisdizionalista e confessionista in senso cattolico – non parla di uguale libertà di tutte le confessioni religiose, ma utilizza il concetto tecnico-giuridico di «ammissione», subordinandola alla presenza di determinati requisiti.

			Tale ammissione comporta una valutazione amministrativa sulla possibilità che un determinato culto non cattolico possa essere liberamente professato in Italia, e presuppone un giudizio del potere amministrativo avente a oggetto la conformità dei riti celebrati e dei principi da questo professati all’ordine pubblico e al buon costume. In effetti, il principio costituzionale dell’uguale libertà di tutte le confessioni religiose – canone assiologico fondamentale del diritto ecclesiastico italiano ed elemento strutturale fondante del principio supremo di laicità dello Stato – pare radicalmente incompatibile con qualunque giudizio di ammissibilità rivolto ai culti non cattolici: i quali, per il solo fatto di esistere come confessioni religiose – o addirittura, secondo qualcuno, come gruppi associati dediti alla professione di una fede religiosa – godono nel nostro ordinamento di tutti i diritti di libertà previsti dalla Costituzione in condizione di uguaglianza con la Chiesa cattolica4212, ferma restando, naturalmente, «la possibilità di regolare bilateralmente e quindi in modo differenziato, nella loro specificità, i rapporti dello Stato con la Chiesa cattolica tramite lo strumento concordatario [...] e con le confessioni diverse da quella cattolica tramite intese»4213. Va inoltre evidenziato come la vigenza della legge n. 1159 del 1929, alla quale si aggiunge il regio decreto 28 febbraio 1930, n. 289, con funzione di attuazione della stessa, consenta il perdurare di quel «sistema a tre livelli» che oggi contrassegna il sistema italiano di rapporti tra Stato e Chiese: sistema in cui le confessioni religiose che non hanno stipulato concordati o intese restano escluse da alcune importanti agevolazioni (per esempio in tema di finanziamento, istruzione e assistenza religiosa ecc.)4214. Una nuova legge sulla libertà religiosa potrebbe affrontare i problemi che si prestano a una soluzione uniforme (oltre al finanziamento, è il caso dell’assistenza religiosa, dell’accesso alle strutture scolastiche ecc.) e lasciare agli accordi e alle intese soltanto il compito di disciplinare, in maniera eventualmente diversificata, le questioni che sono di particolare interesse per singole confessioni4215.

			A ciò si aggiunga che una legge sulla libertà religiosa potrebbe mitigare l’eccessiva discrezionalità di cui godono i pubblici poteri nel decidere se accettare o respingere la proposta, proveniente da una confessione riconosciuta ex l. 1169/1929, di aprire trattative in vista della conclusione di un’intesa. Un margine di elasticità nell’apprezzamento delle diverse richieste e soprattutto dei loro contenuti appare sicuramente ragionevole: ma l’assenza di qualsiasi regola – di guisa che l’atto di rifiuto di fronte all’apertura delle trattative deve configurarsi oggi come mero atto politico insindacabile in via giurisdizionale – non può, come prima si accennava, essere considerata compatibile con il principio che vede tutte le confessioni religiose, nessuna esclusa, titolari al diritto all’uguaglianza nel godimento delle libertà costituzionali4216.

			Ora, poiché è il governo a essere responsabile – nel complesso – dell’andamento della politica ecclesiastica, non si può tacere il ruolo che dovrebbe spettare all’esecutivo nell’opera di riconduzione di tale politica entro l’alveo profilato dal Costituente: un ruolo di promozione attiva che dovrebbe compiersi anche attraverso atti di iniziativa legislativa idonei a superare l’eventuale inerzia del Parlamento, e comunque ad attuare un programma di rispetto di principi/valori davvero «non negoziabile» e dunque sottratto a logiche di parte. E non può, correlativamente, tacersi il ruolo che potrebbe e dovrebbe giocare il presidente del Consiglio nella «partita» della definizione di un testo normativo capace di superare aporie e limiti della vigente legislazione sui culti «ammessi», anche nella prospettiva di incanalare l’atto di rifiuto di apertura delle trattative per la stipulazione dell’intesa entro l’alveo della discrezionalità amministrativa e non più della semplice insindacabilità giuridica4217.

			Per vero, dopo il 1997, anno in cui il d.d.l. 3947/C sulla libertà religiosa elaborato dalla Commissione consultiva presieduta da Francesco Margiotta Broglio (della quale si dirà infra) fu presentato alla Camera dei deputati su iniziativa del presidente Prodi, ben poche sono state le occasioni in cui il presidente del Consiglio ha deciso di «giocare la partita» cui sopra si accennava.

			La fine della XIII legislatura non consentì al d.d.l. 3947/C di giungere ad approvazione: successivamente, solo nella XIV legislatura il capo dell’esecutivo ebbe un ruolo propulsivo nel presentare un disegno di legge di iniziativa governativa (A.C. 2531/2002) recante norme in materia di libertà religiosa: disegno di legge che riproduceva, con alcune modifiche, il testo del d.d.l. 3947/C. Nella XV legislatura, silente l’esecutivo, una proposta di legge sulla libertà religiosa fu presentata alla Camera da Valdo Spini e Marco Boato, mentre nella XVI e XVII legislatura sempre, silente l’esecutivo, alla Camera furono presentate due proposte, rispettivamente da Roberto Zaccaria e da Ivano Miglioli; al Senato l’iniziativa in subiecta materia spettò a Lucio Malan e Magda Negri4218.

			Anche la XVIII legislatura non ha sino a ora segnalato alcuna iniziativa legislativa del governo in materia di libertà religiosa; l’iniziativa governativa ha riguardato esclusivamente il d.d.l. S. 1763 – «Ratifica ed esecuzione dello Scambio di Lettere tra la Repubblica italiana e la Santa Sede sull’assistenza spirituale alle Forze Armate, fatto a Roma e nella Città del Vaticano il 13 febbraio 2018, e norme di adeguamento dell’ordinamento interno ad obbligazioni internazionali contratte con la Santa Sede» –, nonché il d.d.l. S. 2060 – «Norme per la regolazione dei rapporti tra lo Stato e l’associazione Chiesa d’Inghilterra in attuazione dell’articolo 8, terzo comma, della Costituzione», quest’ultimo presentato dal presidente del Consiglio4219.

			Rimane ovviamente da chiedersi come sia possibile coordinare tale attività con il disposto del decreto legislativo 30 luglio 1999, n. 300, articolo 14, primo comma, lettera d, il quale pone in capo al ministero dell’Interno la funzione di vigilanza sull’osservanza dei principi costituzionali in materia di libertà civili e in particolare di libertà delle confessioni religiose. In mancanza di un’esplicita norma di raccordo e coordinamento sul tema, sembra doversi sottolineare come – in subiecta materia – il ruolo del presidente del Consiglio non possa che essere marcatamente politico, e come – anche e in particolare su questo terreno – possa saggiarsi l’effettivo ruolo di primus inter pares all’interno della compagine governativa.

			2.3 La regolamentazione dell’esercizio pubblico della libertà di culto per decreto del presidente del Consiglio dei ministri in tempo di pandemia

			L’emergenza sanitaria connessa alla pandemia da Covid-19 ha condotto il Parlamento a legittimare l’adozione di un atto amministrativo sostanzialmente normativo (il decreto del presidente del Consiglio dei ministri), diretto «a conferire certezza legale alla manifestazione di volontà di un soggetto, il PDCM, investito di pubblica funzione, attuata nell’esercizio di essa e nei casi e per i fini disciplinati dalle norme dell’ordinamento»4220, avente lo scopo di innovare l’ordinamento in ambiti esterni rispetto ai profili di auto-organizzazione della presidenza intesa come apparato, anche attraverso provvedimenti di sospensione della libertà di culto. Stiamo trattando, in particolare, dei decreti del presidente del Consiglio dei ministri che hanno sospeso le cerimonie religiose con partecipazione di pubblico e – successivamente – ne hanno condizionato la ripresa al rispetto di appositi protocolli sottoscritti dal presidente del Consiglio dei ministri, dal ministro dell’Interno e dalle legittime rappresentanze confessionali. Ci riferiamo in particolare all’art. 2, lett. v, del d.p.c.m. 8 marzo 2020; all’art. 1, lett. o, del d.p.c.m. 11 giugno 2020 (valido dal 15 giugno 2020 al 14 luglio 2020 e prorogato, fino al 31 luglio 2020, dal d.p.c.m. 14 luglio 2020); all’art. 1, lett. p, del d.p.c.m. 7 agosto 2020 (valido dal 9 agosto 2020 al 7 settembre 2020 e poi prorogato, fino al 7 ottobre 2020, dal d.p.c.m. 7 settembre 2020); all’art. 1, lett. p, del d.p.c.m. 13 ottobre 2020 (valido dal 14 ottobre 2020); all’art. 1, lett. q, del d.p.c.m. 24 ottobre 2020 (valido dal 26 ottobre 2020); all’art. 1, lett. q, del d.p.c.m. 3 novembre 2020 (valido per il periodo dal 6 novembre 2020 al 3 dicembre 2020); all’art. 1, comma 10, lett. q, del d.p.c.m. 3 dicembre 2020 (valido per il periodo dal 4 dicembre 2020 al 15 gennaio 2021); all’art. 1, comma 10, lett. q , del d.p.c.m. 14 gennaio 2021 (valido per il periodo dal 16 gennaio al 5 marzo 2021).

			Si è a questo proposito osservato che sussiste qualche dubbio in merito alla possibilità che un d.p.c.m. possa derogare a una norma concordataria quale l’articolo 2, primo comma, dell’Accordo di Villa Madama, il quale – come è noto – stabilisce:

			La Repubblica italiana riconosce alla Chiesa cattolica la piena libertà di svolgere la sua missione pastorale, educativa e caritativa, di evangelizzazione e di santificazione. In particolare è assicurata alla Chiesa la libertà di organizzazione, di pubblico esercizio del culto, di esercizio del magistero e del ministero spirituale nonché della giurisdizione in materia ecclesiastica.

			Certamente esiste, da questo punto di vista un problema relativo al rapporto tra gestione dell’emergenza pandemica nel sistema delle fonti del diritto dell’ordinamento italiano e alla posizione – all’interno della suddetta gerarchia – che occupa la legge 25 marzo 1985, n. 121.

			La già complessa possibilità che un atto del presidente del Consiglio, pur all’interno di un quadro emergenziale e nell’alveo di un potere di decretazione in subiecta materia espressamente delegato dal Parlamento4221, possa legittimamente limitare l’esercizio della libertà di culto si accompagna alla necessità di riflessioni più approfondite in merito al rapporto gerarchico tra la legge n. 121 del 1985 e il combinato disposto delle leggi nn. 35/2020 e 74/2020, poiché di fatto queste ultime rappresentano fonti ordinarie che legittimano l’esecutivo – attraverso un atto del presidente del Consiglio – a ridurre la portata dell’articolo 2 dell’Accordo di Villa Madama, e a subordinarne l’efficacia piena – nei casi particolari di pandemia – a una decisione unilaterale del potere pubblico statuale4222.

			La possibilità che un atto amministrativo a contenuto normativo possa limitare la libertà di culto andrebbe pertanto certamente approfondita: da un lato i poteri pubblici non possono ignorare l’esigenza di un bilanciamento in forza del quale una compressione della libertà di culto può giustificarsi «a condizione che essa sia necessaria e idonea al conseguimento di obiettivi legittimamente perseguiti e con l’obiettivo di imporre sacrifici non eccedenti a quanto sia strettamente necessario ad assicurare il perseguimento di interessi contrapposti, egualmente meritevoli di protezione» (sentenza 14 gennaio 2014, n. 1, della Corte costituzionale). D’altra parte, il potere di ordinanza del presidente del Consiglio sembra dover trovare un limite nella necessità di rispettare norme di leggi rinforzate e/o di esecuzione di accordi internazionali, a meno che il loro esercizio in deroga non si riconnetta alla necessità di tutelare in via diretta principi supremi dell’ordinamento costituzionale ovvero trovi legittimazione nelle stesse norme sopranazionali che regolano gli accordi di cui sopra4223.

			Va infine rilevato come la garanzia di libertà di pubblico esercizio del culto – attuata grazie ai sopra menzionati protocolli – sia stata possibile grazie a una diretta interlocuzione tra primo ministro e Conferenza episcopale italiana, senza intervento alcuno da parte della Santa Sede: ciò pare aver attratto la questione della libertà di culto della Chiesa cattolica italiana in tempo di pandemia entro l’alveo delle questioni regolate da intese paraconcordatarie o subconcordatarie, ponendo così all’attenzione del giurista il problema di quale copertura costituzionale possa attribuirsi agli atti giuridici che concretizzano tali intese4224.

			3. Le Commissioni aventi competenza in materia ecclesiastica e di libertà religiosa istituite presso la presidenza del Consiglio dei ministri

			Presso la presidenza del Consiglio dei ministri operano alcuni organi collegiali consultivi ausiliari destinati a coadiuvare il presidente del Consiglio nell’attuazione dell’indirizzo politico in materia ecclesiastica e dell’attuazione delle disposizioni costituzionali in tema di laicità, libertà religiosa e dell’uguaglianza senza distinzione di religione4225. Bisogna a questo proposito distinguere tra:

			1) Commissioni integralmente sottoposte all’indirizzo politico e amministrativo del governo: si tratta di quelle Commissioni (Commissione interministeriale per le intese con le confessioni religiose, Commissione governativa per l’attuazione delle disposizioni dell’Accordo tra Italia e Santa Sede, firmato il 18 febbraio 1984, e ratificato con legge 25 marzo 1985, n. 121, Commissione governativa avente il compito di procedere alla revisione dell’importo deducibile e alla valutazione del gettito della quota Irpef al fine di predisporre eventuali modifiche) che sono chiamate ad attuare con la loro azione un interesse pubblico predeterminato in sede politica.

			2) Commissioni parzialmente indipendenti, chiamate nello stesso tempo a svolgere una funzione finalizzata al perseguimento di particolari interessi determinati in sede politica e di funzioni di garanzia e di controllo del rispetto delle regole costituzionali dirette a tutelare la laicità dello Stato, la libertà di coscienza e religione, l’uguale libertà delle confessioni (Commissione consultiva per la libertà religiosa). L’attenuazione del carattere di sottoposizione all’indirizzo politico si giustifica con la necessità di tutelare situazioni giuridiche di rilievo costituzionale, la garanzia delle quali corrisponde a un preminente e inderogabile interesse pubblico.

			3) Commissioni dirette a salvaguardare la memoria della Shoah.

			3.1 Le Commissioni integralmente sottoposte all’indirizzo politico e amministrativo del governo

			Come ben evidenziato dalla dottrina4226, la Commissione interministeriale per le intese con le confessioni religiose (istituita con d.p.c.m. il 14 marzo del 1997, da ultimo prorogata con d.p.c.m. 4 maggio 2016), dovendo definire le linee operative di trattativa per il sottosegretario alla presidenza del Consiglio dei ministri, e dovendo strutturare – con le delegazioni delle confessioni religiose interessate – il testo delle bozze di intesa, non può che essere sottoposta all’indirizzo politico e amministrativo perseguito dal governo. Analogamente, la Commissione governativa per l’attuazione delle disposizioni dell’Accordo tra Italia e Santa Sede (istituita con d.p.c.m. del 18 marzo 1987 e da ultimo rinnovata con decreto del 21 aprile 2017), per ciò che riguarda i compiti di ricognizione ed esame dei problemi relativi all’attuazione dell’Accordo del 1984 e di proposta di orientamenti per l’elaborazione di accordi, convenzioni e intese previste da tale Accordo – nonché lo studio di eventuali modifiche legislative per armonizzare l’ordinamento italiano con le disposizioni concordatarie e di verifica della rispondenza di progetti normativi all’Accordo stesso – assolve certamente alla funzione di coadiuvare la presidenza nell’attuazione dell’indirizzo politico in materia ecclesiastica4227.

			A tale attuazione coopera anche la Commissione governativa avente il compito di procedere alla revisione dell’importo deducibile e alla valutazione del gettito della quota Irpef (istituita con d.p.c.m. del 3 settembre 1992 e prorogata con d.p.c.m. 16 novembre 2010) la quale procede ogni tre anni alla revisione dell’importo deducibile delle erogazioni liberali e alla valutazione del gettito della quota dell’otto per mille dell’Irpef al fine di predisporre eventuali modifiche in attuazione dell’indirizzo politico.

			3.2 Le Commissioni parzialmente indipendenti

			È certamente organo ausiliario della presidenza del Consiglio dei ministri la Commissione consultiva per la libertà religiosa, istituita con d.p.c.m. il 14 marzo 1997 (prorogata con d.p.c.m. 17 settembre 2010, da ultimo prorogata con d.p.c.m. 4 maggio 2016). Tuttavia – poiché essa ha compiti di studio, informazione e proposta per tutte le questioni attinenti all’attuazione dei principi della Costituzione e delle leggi in materia di libertà di coscienza, di religione o credenza, nonché di ricognizione ed esame dei problemi relativi alla preparazione di intese con le confessioni religiose, e infine di formulazione di pareri su questioni attinenti alle relazioni tra Stato e confessioni religiose in Italia e nell’Unione europea – pare di potersi affermare che essa gode di una maggiore autonomia e indipendenza nei confronti del governo; tale Commissione deve infatti privilegiare l’imparzialità e la neutralità nelle prospettive di attuazione del quadro costituzionale rispetto agli interessi coinvolti. Nello stesso tempo essa non è però sottratta al controllo politico e i suoi membri sono nominati con atto del presidente del Consiglio.

			3.3 Commissioni e Comitati diretti a salvaguardare la memoria della Shoah

			Ci riferiamo alla Commissione per il restauro del Blocco 21 del Museo di Auschwitz-Birkenau e per il nuovo allestimento del percorso espositivo italiano (istituita con d.p.c.m. 5 marzo 2015, ricostituita con d.p.c.m. 6 maggio 2020) e al Comitato di coordinamento per le celebrazioni in ricordo della Shoah, istituito con d.p.c.m. dell’11 maggio 2009 (ricostituito con d.p.c.m. 20 novembre 2018 e integrato con d.p.c.m. 15 marzo 2019 con i rappresentanti del Museo nazionale dell’ebraismo italiano e della Shoah (Meis) e, da ultimo, con d.p.c.m. 17 ottobre 2020 di modifica dei rappresentanti di alcune istituzioni): si tratta di organi amministrativi a servizio della presidenza del Consiglio dei ministri, istituiti con il compito di coordinare e razionalizzare tutte le iniziative proposte e organizzate dalle singole amministrazioni al fine di perpetuare la memoria della Shoah e, in particolare, di sensibilizzare le giovani generazioni sui fatti a essa relativi.

			4. Considerazioni conclusive

			All’Italia serve una «politica ecclesiastica» nuova. In un paese nel quale la disgregazione cresce con rischi incalcolabili, la Chiesa cattolica non aiuta il governo se ne «parla bene», ma se tiene insieme le coscienze e le scuote. Se il pluralismo religioso, oggi normato in una dozzina di organi impermeabili, è parte della geografia, della storia e del futuro dell’Italia non ci si può accontentare della ripetizione di simpatiche cortesie interreligiose o del reperimento di «moderati» con cui parlare del più e del meno. Serve una visione4228.

			Con queste parole Alberto Melloni ha sollecitato un cambio di passo nella materia delle relazioni tra Stato e confessioni religiose: nella prospettiva di attuazione del quadro costituzionale, quello che oggi appare più necessario è un approccio, al tempo stesso coraggioso e progettuale, alla formulazione di scelte dirette a garantire l’uguale libertà delle confessioni e la piena attuazione della libertà religiosa (individuale e collettiva) anche attraverso l’attività dell’esecutivo.

			È innegabile che non sempre i governi delle diciotto legislature che si sono succedute dal 1948 a oggi hanno avuto tale approccio, esattamente come è innegabile che non sempre i presidenti del Consiglio dei ministri dell’Italia repubblicana hanno svolto un ruolo effettivamente propulsivo nella formulazione di una politica ecclesiastica chiara, intelligibile e segnata dalla stella polare dei principi costituzionali.

			È però altrettanto vero che nella storia dell’Italia repubblicana si stagliano – dall’entrata in vigore della Costituzione all’XI legislatura – almeno sei presidenti del Consiglio – Giovanni Leone4229, Emilio Colombo, Aldo Moro, Giulio Andreotti, Giovanni Spadolini e Bettino Craxi – che diedero corpo a una certa visione dell’assetto generale della politica ecclesiastica e cui pertanto l’attuale assetto normativo dei rapporti tra Stato e confessioni deve molto4230. E questo non solo per la scelta di nominare una Commissione governativa per la revisione del concordato lateranense, per la scelta di riprendere le trattative e portarle a termine dopo complessi «anni di prova» per le relazioni tra Stato e Chiesa cattolica e per la volontà e l’acribia di disegnare – finalmente – la piena attuazione del terzo comma dell’articolo 8 della Costituzione: ma anche per la volontà di costrui­re un ponte tra esecutivo e legislativo, tra società civile e società religiosa, che fosse posto al centro del dibattito politico-culturale e pienamente inserito all’interno dell’indirizzo politico generale perseguito dall’azione governativa.

			È più complesso trarre a oggi un bilancio di quanto sia stata effettivamente portatrice di una visione in materia ecclesiastica la figura del presidente del Consiglio dalla XII legislatura a oggi: come si scriveva all’inizio del presente contributo, si ha l’impressione che – archiviata quella che Melloni chiama la «terza fase» del rapporto tra Chiesa cattolica e politica (ovvero la fase dell’impegno militante sulle «questioni non negoziabili» e della tentazione del «cattolicesimo identitario» che ha di fatto bloccato molte delle spinte riformiste)4231 – il potere politico stia faticando a trovare le coordinate di attuazione della piena realizzazione del progetto costituente.

			Spetta dunque – nel momento presente – anche, e forse in modo particolare, al presidente del Consiglio operare perché queste coordinate si disvelino con la chiarezza e la trasparenza necessaria. E la visione di cui abbiamo bisogno torni al centro del dibattito politico.

			
				
					4171   G. Casuscelli, Il ruolo del Presidente della Repubblica, in «Stato, Chiese e pluralismo confessionale», febbraio 2007, pp. 1-6, qui 2, consultabile sul sito www.statoechiese.it.

				

				
					4172   In tale occasione il presidente del Consiglio si limitò a ricordare che «la società dell’informazione, della nuova economia, del pluralismo culturale, religioso e etnico, richiede come esigenza primaria uno Stato che non sia più l’arcigno controllore dei doveri del cittadino, bensì il difensore autorevole e forte delle sue libertà e dei suoi diritti inalienabili». Si veda AP, Camera dei Deputati, Discussioni, Leg. XIV, seduta del 18 giugno 2001, n. 4, p. 7. 

				

				
					4173   Ivi, Senato, Assemblea, Resoconto stenografico, Leg. XV, seduta antimeridiana del 18 giugno 2006, pp. 25-26: «Ho richiamato in questo mio intervento il trattato costituzionale dell’Unione Europea e poi la nostra Costituzione. Entrambi valgono come attestazione della nostra identità condivisa e della nostra civiltà, si fondano sui valori universali e indivisibili della dignità della persona umana, della libertà, dell’uguaglianza, della solidarietà e della pace. Memorie e sintesi di valori umani e spirituali profondi, di storie e ispirazioni ideali diverse di cui è ben viva la traccia dell’umanesimo e la radice cristiana. Di questi valori, di questa nostra identità noi andiamo orgogliosi e intendiamo viverli nella forma del dialogo dell’accoglienza e del riconoscimento delle altre ispirazioni, secondo quello che noi riteniamo essere il moderno progetto di una cittadinanza democratica. Un progetto avverso a tutte le forme di discriminazione, di violenza, di odio. Un progetto che la nostra Carta costituzionale affida al moderno principio della laicità dello Stato. Tale concetto implica non indifferenza dello Stato dinanzi alle religioni, ma garanzia dello Stato per la salvaguardia della libertà di religione in regime di pluralismo confessionale e culturale. Con la principale di queste confessioni, la Chiesa cattolica, lo Stato italiano ha elaborato negli anni un proficuo processo di collaborazione ben definito da quell’insuperato riconoscimento del rapporto tra Stato e Chiesa ‘ciascuno nel proprio ordine, indipendenti e sovrani’, e perciò stesso capaci di ‘reciproca collaborazione per la promozione dell’uomo e il bene del Paese’. In questo spirito quattro anni or sono abbiamo tutti salutato nell’Aula della Camera quell’infaticabile profeta della pace che è stato Papa Giovanni Paolo II. Oggi con lo stesso spirito, vorrei fare giungere gli stessi sentimenti al suo successore Papa Benedetto XVI. Nello stesso momento e con lo stesso spirito, saluto anche tutte le altre Chiese. Le Chiese evangeliche, le Chiese ortodosse, le comunità ebraiche a cui va la mia e nostra solidarietà per i recenti tristi atti di intolleranza di cui sono state fatte oggetto, e le comunità musulmane e tutte le altre comunità religiose che operano nel nostro Paese».

				

				
					4174   G. Casuscelli, La libertà religiosa alla prova dell’Islām: la peste dell’intolleranza, in «Stato, Chiese e pluralismo confessionale», luglio 2008, pp. 1-20, qui 1.

				

				
					4175   V. Pacillo, La genesi della «legge sui culti ammessi». Il contributo degli ecclesiasticisti, in «Diritto e Religioni», 2020, 1, Supplemento, 1929-2019. Novant’anni di rapporti tra Stato e confessioni religiose. Attualità e prospettive, a cura di M. d’Arienzo, pp. 53-68, qui 54.

				

				
					4176   Cfr. R. Mazzola, Brevi considerazioni in merito alle politiche in materia di libertà religiosa e di coscienza in Italia, in «Quaderni di diritto e politica ecclesiastica», 2013, 2, pp. 342-356.

				

				
					4177   Sulla centralità del principio di uguale libertà delle confessioni nella prospettiva dello sviluppo di una politica ecclesiastica conforme a Costituzione cfr. F. Margiotta Broglio, Sistema di intese e rapporti con la Chiesa cattolica, in Le intese tra Stato e confessioni religiose. Problemi e prospettive, a cura di C. Mirabelli, Giuffrè, Milano 1978, pp. 136-146.

				

				
					4178   Cfr. E. Vitali, Bilancio di una giornata, in Laicità e dimensione pubblica del fattore religioso. Stato attuale e prospettive. Atti del I Convegno Nazionale di Studi A.D.E.C., a cura di R. Coppola, C. Ventrella, Cacucci, Bari 2012, pp. 157 sgg. 

				

				
					4179   F. Finocchiaro, Diritto ecclesiastico, Zanichelli, Bologna 20039, p. 92.

				

				
					4180   L. 23 agosto 1988, n. 400, art. 5, comma 2, lett. e.

				

				
					4181   Sul tema si veda G. Casuscelli, Concordati, intese e pluralismo confessionale, Giuffrè, Milano 1974, p. 158, secondo il quale esiste un dovere fondamentale di imparzialità dello Stato di fronte alle diverse declinazioni dell’appartenenza confessionale, che si ricava dal combinato disposto del primo comma dell’art. 8 Cost. e dell’art. 97 Cost. Cfr. altresì M. Toscano, «Mala tempora currunt» («sed peiora parantur?») per le confessioni religiose senza intesa. Note a margine della sentenza n. 52/2016 della Corte costituzionale, in «Il Diritto ecclesiastico», CXXVI, 2015, 1-4, pp. 191-235, in particolare 206 sgg.

				

				
					4182   In realtà, soprattutto nella «seconda stagione» delle intese, ci siamo trovati di fronte a fenomeni di accordi firmati dal presidente del Consiglio ma sottratti al dibattito parlamentare. A questo proposito si parla di «intese fantasma»: cfr. A. Albisetti, Le intese fantasma, in «Stato, Chiese e pluralismo confessionale», marzo 2012, pp. 1-9. Per un bilancio generale sull’attuazione del terzo comma dell’art. 8 Cost. cfr. A.S. Mancuso, L’attuazione dell’art. 8.3 comma della Costituzione. Un bilancio dei risultati raggiunti e alcune osservazioni critiche, ivi, febbraio 2010, pp. 1 sgg.

				

				
					4183   Cfr. https://presidenza.governo.it/.

				

				
					4184   Cfr. D. Tega, L’impatto della direttiva 2000/43 CE e il ruolo dell’Ufficio nazionale antidiscriminazioni razziali, in Le discriminazioni razziali ed etniche. Profili giuridici di tutela, a cura di D. Tega, Armando Editore, Roma 2011, pp. 78 sgg.

				

				
					4185   Cfr. F. Margiotta Broglio, Aspetti della politica religiosa degli ultimi quindici anni, in Dall’Accordo del 1984 al disegno di legge sulla libertà religiosa. Un quindicennio di politica e legislazione ecclesiastica, a cura di A. Nardini, G. Di Nucci, Presidenza del Consiglio dei Ministri, Dipartimento per l’informazione e l’editoria, Roma 2001, pp. 5-11.

				

				
					4186   Cfr. G.B. Varnier, Il diritto di libertà religiosa: le stagioni della storia e la «voluntas legislatoris», in Proposta di riflessione per l’emanazione di una legge generale sulle libertà religiose, a cura di V. Tozzi, G. Macrì, M. Parisi, Giappichelli, Torino 2010, pp. 3-17; G. Macrì, Il futuro delle intese (anche per l’UAAR) passa attraverso una legge generale sulla libertà religiosa. Brevi considerazioni sulla sentenza della Corte costituzionale n. 52 del 2016, in «Osservatorio AIC», 2016, 3, pp. 1-10.

				

				
					4187   Il riferimento è, chiaramente, alle esperienze della Consulta per l’islam italiano (2005), del Comitato per l’islam italiano (2010) e del Consiglio per le relazioni con l’islam italiano (2016): organi consultivi del ministro dell’Interno, nominati dallo stesso ministro senza una chiara logica di rappresentatività e per lo più impegnati a costruire un non meglio definito «islam italiano» intorno a carte di valori prive di efficacia giuridica. Cfr. N. Colaianni, Musulmani italiani e Costituzione: il caso della Consulta islamica, in «Quaderni di diritto e politica ecclesiastica», 2006, 1, pp. 251-258; G. Casuscelli, La Rappresentanza e l’intesa, in Islam in Europa/Islam in Italia tra diritto e società, a cura di A. Ferrari, Il Mulino, Bologna 2008, pp. 308-312.

				

				
					4188   Cfr. C. Morucci, I rapporti con l’Islam italiano: dalle proposte d’intesa al Patto nazionale, in «Stato, Chiese e pluralismo confessionale», novembre 2018, pp. 1-32, qui 21-22: «il primo settembre 2016, il Governo ha istituito, presso Palazzo Chigi, una Commissione di studio indipendente, composta da diciannove membri, ‘con il compito di analizzare lo stato attuale del fenomeno di radicalizzazione jihadista in Italia e di valutare l’opportunità di introdurre misure di prevenzione della stessa nel Paese’. A tal proposito la Commissione ha altresì redatto una relazione finale, dal titolo Verso un approccio italiano alla prevenzione della radicalizzazione, non accessibile al pubblico». 

				

				
					4189   Parla esplicitamente di un ritorno dell’«inclinazione pre-repubblicana a ragionare di libertà religiosa in chiave di polizia ecclesiastica» Casuscelli, La libertà religiosa alla prova dell’Islam: la peste dell’intolleranza cit., p. 9.

				

				
					4190   Morucci, I rapporti con l’Islam italiano cit., p. 17.

				

				
					4191   Come del resto evidenziato a Sezioni unite dalla Corte di cassazione nella sentenza n. 16305 del 2013, in cui tra l’altro si legge (punto 5.1) che – laddove fosse approvata una legge generale sulla libertà religiosa – «il sistema delle garanzie generali ne uscirebbe rafforzato, poiché essa riguarderebbe ogni manifestazione collettiva del sentimento religioso e farebbe affievolire il tentativo (o il pericolo) di conquista, tramite le intese, di discipline privilegiate». Autorevolmente, sul tema, I. Nicotra, Le intese con le confessioni religiose: in attesa di una legge che razionalizzi la discrezionalità del Governo, in «Federalismi.it», 2016, 8, in particolare pp. 6 sgg. Cfr., sul tema della legge generale sulla libertà religiosa nel prisma interpretativo della sentenza 28 giugno 2013, n. 16305, della Corte di cassazione, Sezioni unite civili, J. Pasquali Cerioli, Accesso alle intese e pluralismo religioso: convergenze apicali di giurisprudenza sulla «uguale libertà» di avviare trattative «ex» art. 8 Cost., terzo comma, in «Stato, Chiese e pluralismo confessionale», luglio 2013, pp. 1-29, in particolare 9 sgg. e in appendice, ove si riporta il testo della sentenza. Cfr. altresì S. Berlingò, L’«affaire» dell’U.A.A.R.: da mera «querelle» politica ad oggetto di tutela giudiziaria, ivi, febbraio 2014, pp. 1-23, in particolare 11 sgg.

				

				
					4192   Cfr. G. Casuscelli, Libertà religiosa e fonti bilaterali, in Studi in memoria di Mario Condorelli, vol. I, Studi di diritto ecclesiastico, diritto canonico, storia dei rapporti Stato-Chiesa, t. I, Giuffrè, Milano 1988, pp. 319 sgg.

				

				
					4193   Sull’idea di una sorta di «diritto comune delle intese» che è venuto – per sommatoria progressiva escludente – a sostituire la legislazione sui culti ammessi del 1929 con un nucleo di disposizioni riproposte in loop per le diverse confessioni che hanno raggiunto un’intesa (poi approvata in sede parlamentare) cfr. N. Colaianni, Intese (diritto ecclesiastico), in Enciclopedia del diritto, vol. V, Giuffrè, Milano 2001, pp. 698 sgg. Cfr. altresì F. Alicino, La legislazione sulla base di intese. I test delle religioni «altre» e degli ateismi, Cacucci, Bari 2013, in particolare pp. 65 sgg.

				

				
					4194   Cfr. E. Vitali, A proposito delle intese: crisi o sviluppo?, in Id., Scritti di diritto ecclesiastico e canonico, Giuffrè, Milano 2012, pp. 179 sgg. La Corte dei conti – nella deliberazione n. 16/2016/G del 23 dicembre 2016 – ha recentemente sottolineato come «[i]n assenza di una legge sulla libertà religiosa, idonea a garantire, per tutte le confessioni, contributi economici, si assiste al ricorso all’intesa per ottenere il vantaggio dell’accesso ai fondi dell’8 per mille e ad alcune agevolazioni, in campo fiscale, finanziario ed organizzativo. Ciò aggrava – sotto l’aspetto del principio di uguaglianza – gli effetti di due fenomeni che sono, da una parte, il ritardo nell’approvazione delle intese già concluse e, ancor di più, la mancanza di esse per altre confessioni, in particolare per quelle che, nel corso degli anni, sono divenute numericamente consistenti, cosa che finisce per negare a numerose collettività religiose di partecipare al finanziamento pubblico; la selezione dei soggetti ammessi o esclusi dalle intese ha motivazioni del tutto discrezionali e, come tali, foriere di possibili effetti discriminatori. Di qui, il rischio dell’affermazione di un pluralismo confessionale imperfetto».

				

				
					4195   Finocchiaro, Diritto ecclesiastico cit., p. 92.

				

				
					4196   Sul ruolo di impulso del presidente del Consiglio in merito all’attuazione dell’indirizzo politico in materia ecclesiastica cfr. per tutti Margiotta Broglio, Aspetti della politica religiosa degli ultimi quindici anni cit.

				

				
					4197   Cfr. S. Labriola, Il governo della Repubblica. Organi e poteri. Commento alla legge 23 agosto 1988, n. 400, Maggioli, Rimini 1997, pp. 111 sgg.

				

				
					4198   Cfr. per tutti A. Vignudelli, Diritto Costituzionale, Giappichelli, Torino 20105, pp. 899 sgg.

				

				
					4199   Così S. Troilo, La struttura del governo, in «Osservatorio sulle fonti», XII, 2019, 1, pp. 1-36, qui 7. Naturalmente la questione è ben lungi dall’essere risolta compiutamente, come del resto emerge anche dai lavori presenti in quest’opera. Non si può tuttavia negare, come nota G. Di Cosimo, Datemi più potere, in Studi in onore di Franco Modugno, vol. II, Editoriale Scientifica, Napoli 2011, pp. 1289-1306, che negli ultimi anni il ruolo del presidente del Consiglio sia stato segnato da un significativo rafforzamento all’interno dell’esecutivo. La bibliografia sull’articolo 95 e sul suo ruolo all’interno del governo in rapporto all’attuazione dell’indirizzo politico è imponente. Si segnalano in questa sede E. Cheli, Atto politico e funzione di indirizzo politico, Giuffrè, Milano 1961; T. Martines, Indirizzo politico, in Enciclopedia del diritto cit., vol. XXI, Milano 1971, pp. 134 sgg.; M. Dogliani, Indirizzo politico. Riflessioni su regole e regolarità nel diritto costituzionale, Jovene, Napoli 1985.

				

				
					4200   Così Troilo, La struttura del governo cit., pp. 12 sg. Parla di «direzione in senso debole» Vignudelli, Diritto Costituzionale cit., p. 900. 

				

				
					4201   Consiglio di Stato, Sezione V, 6 ottobre 2009, n. 6094, in «Foro amministrativo-CdS», VIII, 2009, p. 2320.

				

				
					4202   R. Chieppa, V. Lopilato, Giurisprudenza amministrativa 2009. Guida ragionata per la prova scritta dell’esame, Giuffrè, Milano 2009, p. 327.

				

				
					4203   R. Chieppa, R. Giovagnoli, Manuale di diritto amministrativo, Giuffrè, Milano 2011, p. 321.

				

				
					4204   Ibid.

				

				
					4205   Sulla decisione in esame davvero importante è la bibliografia. Oltre agli scritti già citati si segnalano M. Canonico, Libera scelta del Governo l’avvio di trattative finalizzate alla stipulazione di intesa con confessione religiosa ai sensi dell’art. 8, terzo comma, Cost., in «Stato, Chiese e pluralismo confessionale», ottobre 2016, pp. 1-18; N. Colaianni, La decadenza del «metodo della bilateralità» per mano (involontaria) degli infedeli, in «Stato, Chiese e pluralismo confessionale», settembre 2016, pp. 1-25; G. Di Cosimo, Carta bianca al Governo sulle intese con le confessioni religiose (ma qualcosa non torna), ivi, gennaio 2017, pp. 1-8; P. Floris, Le intese tra conferme e ritocchi della Consulta e prospettive per il futuro, ivi, settembre 2016, pp. 1-22. A. Licastro, La Corte Costituzionale torna protagonista nei processi di transizione della politica ecclesiastica italiana?, ivi, luglio 2016, pp. 1-34, e G.B. Varnier, L’art. 8, terzo comma della Costituzione e la sentenza della Corte costituzionale n. 52/2016 tra valutazioni politiche e nuove presenze religiose, in «Il Diritto ecclesiastico», CXXVI, 2015, 1-4, pp. 73-83.

				

				
					4206   Corte costituzionale, sentenza n. 52 del 2016, paragrafo 5.2.

				

				
					4207   Cfr. L. Carlassare, L’atto politico fra «qualificazione» e «scelta»: i parametri costituzionali (Osservazione a Corte cost. 10 marzo 2016 n. 52), in «Giurisprudenza costituzionale», 2016, 2, pp. 554-560.

				

				
					4208   Si rinvia a V. Pacillo, La politica ecclesiastica tra discrezionalità dell’esecutivo, principio di bilateralità e laicità/neutralità dello Stato: brevi note a margine della sentenza della Corte costituzionale n. 52 del 10 marzo 2016, in «Lo Stato», 2016, 6, pp. 245-260.

				

				
					4209   S.M. Cicconetti, Le fonti del diritto italiano, Giappichelli, Torino 20173, p. 153.

				

				
					4210   G.M. Salerno, L’iniziativa legislativa dell’esecutivo: alcune riflessioni, in «Federalismi.it», 2017, 2, pp. 1-17, qui 16.

				

				
					4211   Cfr. Finocchiaro, Diritto ecclesiastico cit., pp. 79 sgg.

				

				
					4212   Cfr. M. Ventura, La libertà religiosa in Italia: la strada smarrita, in «Coscienza e Libertà», 2016, 52, pp. 69-74.

				

				
					4213   Corte costituzionale, sentenza 13 novembre 2000, n. 508, in «Giurisprudenza costituzionale», XLV, 2000, 6, p. 3969.

				

				
					4214   Cfr. Vitali, A proposito delle intese. Crisi o sviluppo? cit., pp. 182 sgg.; S. Ferrari, La collaborazione tra Stati e confessioni religiose nell’Unione europea, in «Vita e Pensiero», LXXXIII, 2000, 5, pp. 433-445, qui 440.

				

				
					4215   Cfr. S. Ferrari, Perché è necessaria una legge sulla libertà religiosa? Profili e prospettive di un progetto di legge in Italia, in «Stato, Chiese e pluralismo confessionale», 2017, 21, pp. 1-26.

				

				
					4216   Cfr. G. Casuscelli, Uguaglianza e fattore religioso, in Digesto delle discipline pubblicistiche, vol. XV, Utet, Torino 1999, pp. 428 sgg. 

				

				
					4217   Cfr. Pacillo, La politica ecclesiastica tra discrezionalità dell’esecutivo, principio di bilateralità e laicità/neutralità dello Stato cit., p. 255.

				

				
					4218   Cfr. A. Nardini, Iniziative per una legge organica sulla libertà religiosa, in «Coscienza e Libertà», 2016, 52, pp. 64-68.

				

				
					4219   Ibid.

				

				
					4220   Così D. Trabucco, Il «virus» nel sistema delle fonti: Decreti-legge e DPCM al tempo del Covid-19. Tra principio di legalità formale e principio di legalità sostanziale, in «Nomos», 2020, 2, pp. 1-18, qui 5. Sul tema cfr. l’intervista a Sabino Cassese di P. Armaroli, La pandemia non è una guerra. I pieni poteri al governo non sono legittimi, in «Il Dubbio», 13 aprile 2020.

				

				
					4221   Ci riferiamo alla legge 22 maggio 2020, n. 35, la quale ha convertito con alcune modificazioni il decreto legge n. 19 del 25 marzo dello stesso anno, attribuendo al governo, «per periodi predeterminati, ciascuno di durata non superiore a trenta giorni», con atti «reiterabili e modificabili anche più volte» il potere di disporre la «limitazione o sospensione di manifestazioni o iniziative di qualsiasi natura, di eventi e di ogni altra forma di riunione o di assembramento in luogo pubblico o privato, anche di carattere culturale, ludico, sportivo, ricreativo e religioso» (art. 1, comma 2, lett. g). Il governo potrà pertanto disporre la «sospensione delle cerimonie civili e religiose [e la] limitazione dell’ingresso nei luoghi destinati al culto» (art. 1, comma 2, lett. h), e l’«adozione di protocolli sanitari, d’intesa con la Chiesa cattolica e con le confessioni religiose diverse dalla cattolica, per la definizione delle misure necessarie ai fini dello svolgimento delle funzioni religiose in condizioni di sicurezza» (art. 1, comma 2, lett. h bis).

				

				
					4222   Cfr. V. Pacillo, La libertà religiosa in Italia ai tempi del Covid-19: motivazioni e bilancio di un «webinar» e prospettive di fronte al perdurare dell’emergenza sanitaria, in «Il Diritto ecclesiastico», CXXXI, 2020, 1-2, pp. 19-30.

				

				
					4223   Cfr. A. Fuccillo, M. Abu Salem, L. Decimo, Fede interdetta? L’esercizio della libertà religiosa collettiva durante l’emergenza COVID-19: attualità e prospettive, in «Calumet Review», 2020, 10, pp. 87-117; A. Licastro, Relazione introduttiva al webinar La libertà religiosa in Italia ai tempi del Covid-19, in «Il Diritto ecclesiastico», CXXXI, 2020, 1-2, pp. 31-48.

				

				
					4224   Cfr. Pacillo, La libertà religiosa in Italia ai tempi del Covid-19 cit.

				

				
					4225   R. Benigni, Il governo del fenomeno religioso. Istituzioni pubbliche, organizzazioni confessionali e percorso cooperativo, in Diritto e religione in Italia. Principi e temi, a cura di R. Benigni, Roma Tre-Press, Roma 2021, pp. 97-142, qui 101.

				

				
					4226   G. Casuscelli, I principi e la loro attuazione, in Nozioni di diritto ecclesiastico, a cura di G. Casuscelli, Giappichelli, Torino 20155, p. 70.

				

				
					4227   Ibid.

				

				
					4228  A. Melloni, La chiesa cattolica e la sfida del dialogo, in «Corriere della Sera», 15 agosto 2015, p. 30.

				

				
					4229   «Sullo sfondo [della] mozione [Basso] si collocò la scelta del governo guidato da Giovanni Leone, alla fine del 1968, riconfermata poi dall’esecutivo di Emilio Colombo, di nominare una commissione governativa di studio presieduta e istituita da Gonella, allora ministro di Grazia e Giustizia (ruolo che poche settimane più tardi fu di Silvio Gava), ed entrata nella fase operativa alla fine di febbraio del 1969, incalzata dal mutato quadro politico del paese». Così A. Berto, Gli accordi di Villa Madama: dalla Costituente a Craxi, in Cristiani d’Italia. Chiese, società, Stato, 1861-2011, a cura di A. Melloni, Istituto della Enciclopedia Italiana, Roma 2011.

				

				
					4230   Questi sono – dall’analisi del volume di La grande riforma del Concordato, a cura di G. Acquaviva, Marsilio, Venezia 2006 – i presidenti del Consiglio cui pare doversi – sebbene con modalità diverse – la più vivace e determinata attività di impulso non solo per ciò che riguarda la revisione del Concordato lateranense, ma – più in generale – l’effettiva attuazione della politica ecclesiastica nel segno delle volontà del Costituente.

				

				
					4231   Cfr. A. Melloni, Tre fasi nel rapporto fra Chiesa, episcopato e politica, in «il Mulino», LV, 2006, 6, pp. 1056-1065, in particolare 1062 sgg. 

				

			

		

	
		
			Gli autori

			Alessandro Aresu 
Scuola di Politiche, Roma

			Bernardo Argiolas 
Presidenza del Consiglio dei ministri

			Massimiliano Arsì 
Cassa depositi e prestiti

			Cristina Barbieri 
Università degli Studi di Pavia

			Salvatore Botta 
Alma mater studiorum. 
Università di Bologna

			Mauro Calise 
Università degli Studi di Napoli Federico II

			Alessandro Campi 
Università degli Studi di Perugia

			Giacomo Canep, 
Scuola Normale Superiore, Pisa

			Vera Capperucci 
Luiss Guido Carli, Roma

			Paolo Carusi 
Università degli Studi Roma Tre

			Sabino Cassese 
Luiss Guido Carli, Roma

			Virgile Cirefice 
École française de Rome

			Francesco Clementi 
Università degli Studi di Perugia

			Michele A. Cortelazzo 
Università degli Studi di Padova

			Giampaolo D’Andrea 
Università degli Studi della Basilicata

			Loreto Di Nucci 
Università degli Studi di Perugia

			Luigi Fiorentino 
Presidenza del Consiglio dei ministri

			Guido Formigoni 
Università Iulm di Milano

			Mauro Forno 
Università degli Studi di Torino

			Enrico Galavotti 
Università di Chieti-Pescara / Fondazione per le scienze religiose, Bologna

			Umberto Gentiloni Silveri 
 Sapienza Università di Roma

			Alessandro Giacone 
Alma mater studiorum. 
Università di Bologna

			Marina Giannetto 
Archivio storico della Presidenza della Repubblica

			Agostino Giovagnoli 
Università Cattolica del Sacro Cuore, Milano

			Giorgio Giovannetti 
giornalista e saggista

			Miguel Gotor 
Università degli Studi di Roma 
Tor Vergata

			Chiara Lacava 
Presidenza del Consiglio dei ministri

			Marc Lazar 
Sciences Po, Parigi

			Nicola Lupo 
Luiss Guido Carli, Roma

			Andrea Manzella 
Luiss Guido Carli, Roma

			Massimo Mastrogregori 
Scuola superiore di studi storici, San Marino

			William Mazzaferro 
Università degli Studi di Torino

			Guido Melis 
Sapienza Università di Roma

			Alberto Melloni 
Università degli Studi di Modena 
e Reggio Emilia / Fondazione 
per le scienze religiose, Bologna

			Salvatore Milazzo 
Pontificia Università Lateranense

			Michele Mioni 
Universität Bremen

			Giancarlo Montedoro 
Consiglio di Stato

			Rosaria Morgante 
Università degli Studi Roma Tre

			Salvato Mura 
Università degli Studi di Sassari

			Fortunato Musella 
Università degli Studi di Napoli Federico II 

			Alessandro Natalini 
Università Lumsa, Roma

			Vincenzo Pacillo 
Università degli Studi di Modena 
e Reggio Emilia

			Alessandro Pajno 
Sapienza Università di Roma

			Massimiliano Panarari 
Università Mercatorum, Roma

			Alessandro Parola 
Ministero dell’Istruzione

			Emanuela Poli 
Fondazione per le scienze religiose, Bologna

			Paolo Pombeni 
Alma mater studiorum. 
Università di Bologna

			Andrea Rapini 
Università degli Studi di Modena 
e Reggio Emilia

			Fabrizio Rossi 
Università Lumsa, Roma

			Federico Ruozzi 
Università degli Studi di Modena 
e Reggio Emilia / Fondazione 
per le scienze religiose, Bologna

			Simone Selva 
Università di Napoli L’Orientale

			Bruno Settis 
Scuola Normale Superiore, Pisa

			Paolo Soddu 
Università degli Studi di Torino

			Alberto Stancanelli 
Corte dei conti

			Luisa Torchia 
Università degli Studi Roma Tre

			Pierluigi Totaro 
Università degli Studi di Napoli Federico II

			Giorgio Vecchio 
Università degli Studi di Parma

			Michelangelo Vercesi 
Leuphana Universität Lüneburg

			Marcello Verga 
Università degli Studi di Firenze

		

	
		
			Le immagini dei presidenti del Consiglio 
a cura di Federico Ruozzi

		

	
		
			Pietro Badoglio

			
				
					
						
							[image: Brindisi, settembre 1943. Pietro Badoglio assieme a ufficiali italiani (Archivio/A3/Contrasto).]
						

					

					Brindisi, settembre 1943. Pietro Badoglio assieme a ufficiali italiani (Archivio/A3/Contrasto).

				

			

			
				
					
						
							[image: 1944. Pietro Badoglio e, alla sua sinistra, Benedetto Croce, ministro senza portafoglio nel secondo governo Badoglio (Archivio/A3/Contrasto).]
						

					

					1944. Pietro Badoglio e, alla sua sinistra, Benedetto Croce, ministro senza portafoglio nel secondo governo Badoglio (Archivio/A3/Contrasto).

				

			

			
				
					
						
							[image: 1944. Pietro Badoglio e Carlo Sforza, ministro senza portafoglio nel secondo governo Badoglio (Archivio/A3/Contrasto).]
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					Roma, 1944. Consiglio dei ministri del governo Bonomi (Archivio/A3/Contrasto).

				

			

			
				
					
						
							[image: Roma, 1944. Membri dei due governi Bonomi: da sinistra, i ministri senza portafoglio nel primo, Carlo Sforza, Palmiro Togliatti (con funzioni di vicepresidente del Consiglio nel secondo) e Benedetto Croce; il ministro senza portafoglio Giulio Rodinò con funzioni di vicepresidente del Consiglio nel secondo e il ministro dei Lavori pubblici Pietro Mancini nel primo (Archivio A. Palma/A3/Contrasto).]
						

					

					Roma, 1944. Membri dei due governi Bonomi: da sinistra, i ministri senza portafoglio nel primo, Carlo Sforza, Palmiro Togliatti (con funzioni di vicepresidente del Consiglio nel secondo) e Benedetto Croce; il ministro senza portafoglio Giulio Rodinò con funzioni di vicepresidente del Consiglio nel secondo e il ministro dei Lavori pubblici Pietro Mancini nel primo (Archivio A. Palma/A3/Contrasto).
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					Milano, 1º luglio 1945. Ferruccio Parri e il generale Willis D. Critten­berger partecipano alla cerimonia dell’ammainabandiera (per cortesia dell’Istituto nazionale F. Parri – ex Insmli, Fiap, sez. fotografica, doc. n. 505).
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					1945. Ferruccio Parri assiste a una parata; alla sua destra il ministro di Grazia e giustizia Palmiro Togliatti (per cortesia dell’Istituto nazionale F. Parri – ex Insmli, Fiap, sez. fotografica, doc. n. 523).
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					Roma, 28 settembre 1945. Ferruccio Parri presiede la prima seduta della Consulta nazionale a Montecitorio (per cortesia dell’Istituto nazionale F. Parri – ex Insmli, Fiap, sez. fotografica, doc. n. 507).

				

			

			
				
					
						
							[image: Roma, 15 novembre 1945. Ferruccio Parri inaugura la Mostra della Liberazione a Palazzo Venezia (per cortesia dell’Archivio fotografico della presidenza del Consiglio).]
						

					

					Roma, 15 novembre 1945. Ferruccio Parri inaugura la Mostra della Liberazione a Palazzo Venezia (per cortesia dell’Archivio fotografico della presidenza del Consiglio).
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					Roma, 7 agosto 1946. Da sinistra, Ivanoe Bonomi presidente del Senato, Pietro Nenni, nominato il 18 aprile ministro per gli Affari esteri nel secondo governo De Gasperi, Alcide De Gasperi e Giuseppe Saragat, presidente dell’Assemblea costituente, all’aeroporto di Ciampino in partenza per Parigi per partecipare alla Conferenza di pace (per cortesia dell’Archivio fotografico della presidenza del Consiglio).

				

			

			
				
					
						
							[image: Roma, 1947. Alcuni ministri del terzo governo De Gasperi. Da sinistra, Giacomo Ferrari, Ezio Vanoni, Guido Gonella, Antonio Segni, Mario Scelba, Carlo Sforza, Pietro Campilli, Alcide De Gasperi, Luigi Cacciatore, Giuseppe Romita, Emilio Sereni, Fausto Gullo (per cortesia dell’Archivio fotografico della presidenza del Consiglio).]
						

					

					Roma, 1947. Alcuni ministri del terzo governo De Gasperi. Da sinistra, Giacomo Ferrari, Ezio Vanoni, Guido Gonella, Antonio Segni, Mario Scelba, Carlo Sforza, Pietro Campilli, Alcide De Gasperi, Luigi Cacciatore, Giuseppe Romita, Emilio Sereni, Fausto Gullo (per cortesia dell’Archivio fotografico della presidenza del Consiglio).

				

			

			
				
					
						
							[image: Roma, 23 maggio 1948. Il primo Consiglio dei ministri del quinto governo De Gasperi, formato da una coalizione politica tra Democrazia cristiana, Partito repubblicano, Partito liberale e Partito socialista dei lavoratori italiani. Accanto a De Gasperi, il sottosegretario Giulio Andreotti (per cortesia della Fondazione Trentina Alcide De Gasperi).]
						

					

					Roma, 23 maggio 1948. Il primo Consiglio dei ministri del quinto governo De Gasperi, formato da una coalizione politica tra Democrazia cristiana, Partito repubblicano, Partito liberale e Partito socialista dei lavoratori italiani. Accanto a De Gasperi, il sottosegretario Giulio Andreotti (per cortesia della Fondazione Trentina Alcide De Gasperi).

				

			

			
				
					
						
							[image: Roma, 1952. Alcide De Gasperi con Mario Scelba, ministro dell’Interno del settimo governo De Gasperi (fot. Ivo Meldolesi/Mondadori via Getty Images).]
						

					

					Roma, 1952. Alcide De Gasperi con Mario Scelba, ministro dell’Interno del settimo governo De Gasperi (fot. Ivo Meldolesi/Mondadori via Getty Images).
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							[image: Roma, 17 agosto 1953. Il giuramento del governo Pella davanti al presidente della Repubblica, Luigi Einaudi. Nella foto, Fernando Tambroni, ministro della Marina mercantile (per cortesia dell’Archivio fotografico della presidenza del Consiglio).]
						

					

					Roma, 17 agosto 1953. Il giuramento del governo Pella davanti al presidente della Repubblica, Luigi Einaudi. Nella foto, Fernando Tambroni, ministro della Marina mercantile (per cortesia dell’Archivio fotografico della presidenza del Consiglio).

				

			

			
				
					
						
							[image: Redipuglia (Gorizia), 4 novembre 1953. Giuseppe Pella in occasione della cerimonia al sacrario militare per la commemorazione dei caduti della Prima guerra mondiale (per cortesia dell’Archivio fotografico della presidenza del Consiglio).]
						

					

					Redipuglia (Gorizia), 4 novembre 1953. Giuseppe Pella in occasione della cerimonia al sacrario militare per la commemorazione dei caduti della Prima guerra mondiale (per cortesia dell’Archivio fotografico della presidenza del Consiglio).

				

			

			
				
					
						
							[image: Roma, 22 dicembre 1953. Giuseppe Pella e il ministro dell’Interno Amintore Fanfani si recano a porgere gli auguri del governo al presidente della Repubblica Luigi Einaudi (Ansa Archivio).]
						

					

					Roma, 22 dicembre 1953. Giuseppe Pella e il ministro dell’Interno Amintore Fanfani si recano a porgere gli auguri del governo al presidente della Repubblica Luigi Einaudi (Ansa Archivio).
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							[image: Washington, 29 luglio 1958. Incontro tra il presidente degli Stati Uniti Dwight D. Eisenhower e Amintore Fanfani, in occasione del suo viaggio Oltreoceano (per cortesia dell’Archivio fotografico della presidenza del Consiglio).]
						

					

					Washington, 29 luglio 1958. Incontro tra il presidente degli Stati Uniti Dwight D. Eisenhower e Amintore Fanfani, in occasione del suo viaggio Oltreoceano (per cortesia dell’Archivio fotografico della presidenza del Consiglio).

				

			

			
				
					
						
							[image: Milano, 8 dicembre 1958. Amintore Fanfani ricevuto dal corpo accademico dell’Università Cattolica, dove si laureò nel 1930 e insegnò fino al 1955. Alla sua destra, Francesco Vito; alla sua sinistra Giuseppe Lazzati (per cortesia dell’Archivio fotografico della presidenza del Consiglio).]
						

					

					Milano, 8 dicembre 1958. Amintore Fanfani ricevuto dal corpo accademico dell’Università Cattolica, dove si laureò nel 1930 e insegnò fino al 1955. Alla sua destra, Francesco Vito; alla sua sinistra Giuseppe Lazzati (per cortesia dell’Archivio fotografico della presidenza del Consiglio).

				

			

			
				
					
						
							[image: (a sinistra) Roma, 1959. Amintore Fanfani con la moglie Biancarosa Provasoli alla prima del colossal cinematografico Ben-Hur diretto da William Wyler con protagonista Charlton Heston. Alla sinistra della moglie, Gina Lollobrigida (Ansa Archivio). 
(a destra) Roma, 2 febbraio 1961. Intervento del ministro per gli Affari esteri Antonio Segni dai banchi del terzo governo Fanfani, in occasione del dibattito alla Camera sulla questione altoatesina (© Istituto Luce Cinecittà/Contrasto).]
						

					

					(a sinistra) Roma, 1959. Amintore Fanfani con la moglie Biancarosa Provasoli alla prima del colossal cinematografico Ben-Hur diretto da William Wyler con protagonista Charlton Heston. Alla sinistra della moglie, Gina Lollobrigida (Ansa Archivio). 
(a destra) Roma, 2 febbraio 1961. Intervento del ministro per gli Affari esteri Antonio Segni dai banchi del terzo governo Fanfani, in occasione del dibattito alla Camera sulla questione altoatesina (© Istituto Luce Cinecittà/Contrasto).

				

			

			
				
					
						
							[image: Venezia, 9 giugno 1987. Amintore Fanfani, a capo del suo settimo governo, con il cancelliere tedesco Helmut Kohl, in occasione del summit del G7 (Ansa/Oldpix).]
						

					

					Venezia, 9 giugno 1987. Amintore Fanfani, a capo del suo settimo governo, con il cancelliere tedesco Helmut Kohl, in occasione del summit del G7 (Ansa/Oldpix).
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							[image: Napoli, 1º settembre 1954. Il presidente del Consiglio e ministro dell’Interno ad interim Mario Scelba in visita alla popolazione napoletana, in occasione della demolizione delle baracche a fronte del provvedimento per l’eliminazione delle abitazioni malsane (Mondadori via Getty Images).]
						

					

					Napoli, 1º settembre 1954. Il presidente del Consiglio e ministro dell’Interno ad interim Mario Scelba in visita alla popolazione napoletana, in occasione della demolizione delle baracche a fronte del provvedimento per l’eliminazione delle abitazioni malsane (Mondadori via Getty Images).

				

			

			
				
					
						
							[image: Brooklyn (New York), 1º aprile 1955. Mario Scelba in visita a una scuola nella parrocchia di St. Thomas Aquinas, in occasione del suo viaggio negli Stati Uniti (Bettmann/Getty Images Archive).]
						

					

					Brooklyn (New York), 1º aprile 1955. Mario Scelba in visita a una scuola nella parrocchia di St. Thomas Aquinas, in occasione del suo viaggio negli Stati Uniti (Bettmann/Getty Images Archive).

				

			

			
				
					
						
							[image: Roma, 23 maggio 1955. Mario Scelba e l’ambasciatrice degli Stati Uniti in Italia Clare Boothe Luce firmano l’accordo fra i due paesi relativo all’assegnazione di eccedenze agricole in base all’Agricultural Trade Development and Assistance Act del 1954 (Ansa/Archivio).]
						

					

					Roma, 23 maggio 1955. Mario Scelba e l’ambasciatrice degli Stati Uniti in Italia Clare Boothe Luce firmano l’accordo fra i due paesi relativo all’assegnazione di eccedenze agricole in base all’Agricultural Trade Development and Assistance Act del 1954 (Ansa/Archivio).

				

			

		

	
		
			Antonio Segni

			
				
					
						
							[image: Roma, 31 gennaio 1956. Antonio Segni (al centro) a Palazzo Barberini, in occasione delle celebrazioni per l’entrata dell’Italia nell’Organizzazione delle Nazioni Unite, avvenuta il 14 dicembre del 1955. Alla sua destra, il ministro per gli Affari esteri Gaetano Martino; alla sua sinistra Nicolò Carandini, presidente dell’Alitalia (fot. Rodrigo Pais/© Alma Mater Studiorum Università di Bologna – Biblioteca Universitaria di Bologna).]
						

					

					Roma, 31 gennaio 1956. Antonio Segni (al centro) a Palazzo Barberini, in occasione delle celebrazioni per l’entrata dell’Italia nell’Organizzazione delle Nazioni Unite, avvenuta il 14 dicembre del 1955. Alla sua destra, il ministro per gli Affari esteri Gaetano Martino; alla sua sinistra Nicolò Carandini, presidente dell’Alitalia (fot. Rodrigo Pais/© Alma Mater Studiorum Università di Bologna – Biblioteca Universitaria di Bologna).

				

			

			
				
					
						
							[image: Roma, 24 marzo 1957. Antonio Segni pronuncia il discorso in occasione della ricorrenza dell’eccidio delle Fosse Ardeatine, avvenuto il 24 marzo del 1944. Sul luogo nel 1949 venne costruito un sacrario (fot. Rodrigo Pais/© Alma Mater Studiorum Università di Bologna – Biblioteca Universitaria di Bologna).]
						

					

					Roma, 24 marzo 1957. Antonio Segni pronuncia il discorso in occasione della ricorrenza dell’eccidio delle Fosse Ardeatine, avvenuto il 24 marzo del 1944. Sul luogo nel 1949 venne costruito un sacrario (fot. Rodrigo Pais/© Alma Mater Studiorum Università di Bologna – Biblioteca Universitaria di Bologna).

				

			

			
				
					
						
							[image: Roma, 25 marzo 1957. Antonio Segni nella Sala degli Orazi e Curiazi di Palazzo dei Conservatori, in Campidoglio, firma i trattati che istituiscono la Comunità economica europea e la Comunità europea dell’energia atomica. Alla sua sinistra, Gaetano Martino, ministro per gli Affari esteri del primo governo Segni, che aveva guidato la delegazione italiana per la stesura e la firma dei Trattati di Roma (fot. Rodrigo Pais/© Alma Mater Studiorum Università di Bologna – Biblioteca Universitaria di Bologna).]
						

					

					Roma, 25 marzo 1957. Antonio Segni nella Sala degli Orazi e Curiazi di Palazzo dei Conservatori, in Campidoglio, firma i trattati che istituiscono la Comunità economica europea e la Comunità europea dell’energia atomica. Alla sua sinistra, Gaetano Martino, ministro per gli Affari esteri del primo governo Segni, che aveva guidato la delegazione italiana per la stesura e la firma dei Trattati di Roma (fot. Rodrigo Pais/© Alma Mater Studiorum Università di Bologna – Biblioteca Universitaria di Bologna).

				

			

			
				
					
						
							[image: Roma, 14 marzo 1959. Riunione politica della Democrazia cristiana alla Domus Mariae. Nella foto, Antonio Segni con Giulio Andreotti, ministro della Difesa nel secondo governo Segni (© Istituto Luce Cinecittà/Contrasto).]
						

					

					Roma, 14 marzo 1959. Riunione politica della Democrazia cristiana alla Domus Mariae. Nella foto, Antonio Segni con Giulio Andreotti, ministro della Difesa nel secondo governo Segni (© Istituto Luce Cinecittà/Contrasto).

				

			

		

	
		
			Adone Zoli

			
				
					
						
							[image: Roma, 20 maggio 1957. Foto di rito dopo il giuramento del governo Zoli nelle mani del presidente della Repubblica Giovanni Gronchi, nel Palazzo del Quirinale (fot. Rodrigo Pais/© Alma Mater Studiorum Università di Bologna – Biblioteca Universitaria di Bologna).]
						

					

					Roma, 20 maggio 1957. Foto di rito dopo il giuramento del governo Zoli nelle mani del presidente della Repubblica Giovanni Gronchi, nel Palazzo del Quirinale (fot. Rodrigo Pais/© Alma Mater Studiorum Università di Bologna – Biblioteca Universitaria di Bologna).

				

			

			
				
					
						
							[image: Roma, 6 novembre 1957. Convegno della Comunità europea del carbone e dell’acciaio, istituita con il Trattato di Parigi del 18 aprile 1951. Nella foto, Adone Zoli (ultimo a destra) con il presidente della Camera dei deputati Giovanni Leone (fot. Rodrigo Pais/© Alma Mater Studiorum Università di Bologna – Biblioteca Universitaria di Bologna).]
						

					

					Roma, 6 novembre 1957. Convegno della Comunità europea del carbone e dell’acciaio, istituita con il Trattato di Parigi del 18 aprile 1951. Nella foto, Adone Zoli (ultimo a destra) con il presidente della Camera dei deputati Giovanni Leone (fot. Rodrigo Pais/© Alma Mater Studiorum Università di Bologna – Biblioteca Universitaria di Bologna).

				

			

			
				
					
						
							[image: Parigi, 18 dicembre 1957. Vertice della Nato a Palais de Chaillot. I partecipanti al Consiglio atlantico, da sinistra: il belga Achille Van Acker, il canadese John Diefenbaker, il danese Hans Christian Svane Hansen, il francese Félix Gaillard, il tedesco Konrad Adenauer, il greco Kòstas Karamanlìs, l’islandese Hermann Jónasson, l’italiano Adone Zoli, il segretario generale della Nato Paul-Henri Spaak, il lussenburghese Joseph Bech, l’olandese Joseph Luns, il turco Ali Adnan Ertekin Menderes, il portoghese Marcelo Caetano, il britannico Harold Macmillan e l’americano Dwight D. Eisenhower (Ullstein Bild/Archivi Alinari).]
						

					

					Parigi, 18 dicembre 1957. Vertice della Nato a Palais de Chaillot. I partecipanti al Consiglio atlantico, da sinistra: il belga Achille Van Acker, il canadese John Diefenbaker, il danese Hans Christian Svane Hansen, il francese Félix Gaillard, il tedesco Konrad Adenauer, il greco Kòstas Karamanlìs, l’islandese Hermann Jónasson, l’italiano Adone Zoli, il segretario generale della Nato Paul-Henri Spaak, il lussenburghese Joseph Bech, l’olandese Joseph Luns, il turco Ali Adnan Ertekin Menderes, il portoghese Marcelo Caetano, il britannico Harold Macmillan e l’americano Dwight D. Eisenhower (Ullstein Bild/Archivi Alinari).

				

			

		

	
		
			Fernando Tambroni

			
				
					
						
							[image: Roma, 4 giugno 1960. Fernando Tambroni all’inaugurazione del villaggio olimpico (fot. Rodrigo Pais/© Alma Mater Studiorum Università di Bologna – Biblioteca Universitaria di Bologna).]
						

					

					Roma, 4 giugno 1960. Fernando Tambroni all’inaugurazione del villaggio olimpico (fot. Rodrigo Pais/© Alma Mater Studiorum Università di Bologna – Biblioteca Universitaria di Bologna).

				

			

			
				
					
						
							[image: Roma, 21 luglio 1960. Il presidente della Repubblica Giovanni Gronchi, Fernando Tambroni (alla sua destra) e il ministro degli Affari esteri Antonio Segni (alla sua sinistra) al tavolo con il presidente tunisino Habib Bourghiba, al Quirinale (© Istituto Luce Cinecittà/Contrasto).]
						

					

					Roma, 21 luglio 1960. Il presidente della Repubblica Giovanni Gronchi, Fernando Tambroni (alla sua destra) e il ministro degli Affari esteri Antonio Segni (alla sua sinistra) al tavolo con il presidente tunisino Habib Bourghiba, al Quirinale (© Istituto Luce Cinecittà/Contrasto).

				

			

			
				
					
						
							[image: Roma, 16 luglio 1960. Consiglio dei ministri e ricevimento a Villa Madama. Nella foto, a sinistra, Fernando Tambroni (© Istituto Luce Cinecittà/Contrasto).]
						

					

					Roma, 16 luglio 1960. Consiglio dei ministri e ricevimento a Villa Madama. Nella foto, a sinistra, Fernando Tambroni (© Istituto Luce Cinecittà/Contrasto).

				

			

		

	
		
			Giovanni Leone

			
				
					
						
							[image: Roma, 3 luglio 1963. Giovanni Leone accoglie a Villa Madama il presidente degli Stati Uniti John Fitzgerald Kennedy, in visita in Italia (© Keystone Pictures USA/Eyevine/Contrasto).]
						

					

					Roma, 3 luglio 1963. Giovanni Leone accoglie a Villa Madama il presidente degli Stati Uniti John Fitzgerald Kennedy, in visita in Italia (© Keystone Pictures USA/Eyevine/Contrasto).

				

			

			
				
					
						
							[image: Longarone (Belluno), 10 ottobre 1963. Giovanni Leone in visita ai parenti delle vittime e ai luoghi distrutti nel disastro del Vajont (RCS/Gestione Archivi Alinari, Firenze).]
						

					

					Longarone (Belluno), 10 ottobre 1963. Giovanni Leone in visita ai parenti delle vittime e ai luoghi distrutti nel disastro del Vajont (RCS/Gestione Archivi Alinari, Firenze).

				

			

		

	
		
			Aldo Moro

			
				
					
						
							[image: Roma, 5 dicembre 1963. Il giuramento del primo governo Moro alla presenza del presidente della Repubblica Antonio Segni. È il primo governo di centrosinistra organico, formato da una coalizione tra Democrazia cristiana, Partito socialista, Partito repubblicano e Partito socialista democratico italiano (fot. Rodrigo Pais/© Alma Mater Studiorum Università di Bologna – Biblioteca Universitaria di Bologna).]
						

					

					Roma, 5 dicembre 1963. Il giuramento del primo governo Moro alla presenza del presidente della Repubblica Antonio Segni. È il primo governo di centrosinistra organico, formato da una coalizione tra Democrazia cristiana, Partito socialista, Partito repubblicano e Partito socialista democratico italiano (fot. Rodrigo Pais/© Alma Mater Studiorum Università di Bologna – Biblioteca Universitaria di Bologna).

				

			

			
				
					
						
							[image: Roma, 7 dicembre 1963. Aldo Moro (a destra) e il vicepresidente del Consiglio Pietro Nenni (Keystone/Getty Images).]
						

					

					Roma, 7 dicembre 1963. Aldo Moro (a destra) e il vicepresidente del Consiglio Pietro Nenni (Keystone/Getty Images).

				

			

			
				
					
						
							[image: Roma, 2 giugno 1966. Ricevimento del presidente della Repubblica Giuseppe Saragat nei giardini del Quirinale in occasione della Festa della Repubblica. Nella foto (da sinistra), il presidente della Corte costituzionale Gaspare Ambrosini, Aldo Moro, il presidente del Senato Cesare Merzagora, Giuseppe Saragat, il presidente della Camera dei deputati Brunetto Bucciarelli Ducci, il ministro degli Affari esteri Amintore Fanfani e il ministro per gli Interventi straordinari nel Mezzogiorno Attilio Piccioni (Archivio/A3/Contrasto).]
						

					

					Roma, 2 giugno 1966. Ricevimento del presidente della Repubblica Giuseppe Saragat nei giardini del Quirinale in occasione della Festa della Repubblica. Nella foto (da sinistra), il presidente della Corte costituzionale Gaspare Ambrosini, Aldo Moro, il presidente del Senato Cesare Merzagora, Giuseppe Saragat, il presidente della Camera dei deputati Brunetto Bucciarelli Ducci, il ministro degli Affari esteri Amintore Fanfani e il ministro per gli Interventi straordinari nel Mezzogiorno Attilio Piccioni (Archivio/A3/Contrasto).

				

			

			
				
					
						
							[image: Roma, 5 luglio 1974. Il segretario di Stato americano Henry Kissinger e sua moglie Nancy Sharon Maginnes (al centro) vengono accolti all’aeroporto di Ciampino dal presidente del Consiglio Aldo Moro (a destra) e dall’ambasciatore degli Stati Uniti in Italia John Volpe (a sinistra) (Ansa/Olpix).]
						

					

					Roma, 5 luglio 1974. Il segretario di Stato americano Henry Kissinger e sua moglie Nancy Sharon Maginnes (al centro) vengono accolti all’aeroporto di Ciampino dal presidente del Consiglio Aldo Moro (a destra) e dall’ambasciatore degli Stati Uniti in Italia John Volpe (a sinistra) (Ansa/Olpix).

				

			

		

	
		
			Mariano Rumor

			
				
					
						
							[image: Roma, 2 giugno 1970. Mariano Rumor assieme al ministro per le Partecipazioni statali Flaminio Piccoli alla parata militare lungo via dei Fori imperiali (fot. Rodrigo Pais/© Alma Mater Studiorum Università di Bologna – Biblioteca Universitaria di Bologna).]
						

					

					Roma, 2 giugno 1970. Mariano Rumor assieme al ministro per le Partecipazioni statali Flaminio Piccoli alla parata militare lungo via dei Fori imperiali (fot. Rodrigo Pais/© Alma Mater Studiorum Università di Bologna – Biblioteca Universitaria di Bologna).

				

			

			
				
					
						
							[image: 10 settembre 1973. Mariano Rumor (a destra) e il ministro per gli Interventi straordinari nel Mezzogiorno Carlo Donat-Cattin (fot. Romano Gentile/A3/Contrasto).]
						

					

					10 settembre 1973. Mariano Rumor (a destra) e il ministro per gli Interventi straordinari nel Mezzogiorno Carlo Donat-Cattin (fot. Romano Gentile/A3/Contrasto).

				

			

			
				
					
						
							[image: Copenaghen, 14 dicembre 1973. Summit dei capi di Stato o di governo degli Stati membri della Comunità europea, su invito del primo ministro della Danimarca. Nella foto, da sinistra, Mariano Rumor, Liam Cosgrave, Georges Pompidou, Willy Brandt, Anker Henrik Jørgensen, Edmond Leburton, Edward Heath, Joop den Uyl, Pierre Werner (di spalle). Al termine della due giorni i nove paesi hanno ribadito la loro comune volontà che l’Europa parli con una sola voce nelle importanti questioni mondiali (fot. Michel Ginfray/Gamma-Rapho via Getty Images).]
						

					

					Copenaghen, 14 dicembre 1973. Summit dei capi di Stato o di governo degli Stati membri della Comunità europea, su invito del primo ministro della Danimarca. Nella foto, da sinistra, Mariano Rumor, Liam Cosgrave, Georges Pompidou, Willy Brandt, Anker Henrik Jørgensen, Edmond Leburton, Edward Heath, Joop den Uyl, Pierre Werner (di spalle). Al termine della due giorni i nove paesi hanno ribadito la loro comune volontà che l’Europa parli con una sola voce nelle importanti questioni mondiali (fot. Michel Ginfray/Gamma-Rapho via Getty Images).

				

			

		

	
		
			Emilio Colombo

			
				
					
						
							[image: Roma, 17 novembre 1970. Emilio Colombo in occasione della cerimonia di inaugurazione dell’anno giudiziario alla Corte di cassazione (fot. Romano Gentile/A3/Contrasto).]
						

					

					Roma, 17 novembre 1970. Emilio Colombo in occasione della cerimonia di inaugurazione dell’anno giudiziario alla Corte di cassazione (fot. Romano Gentile/A3/Contrasto).

				

			

			
				
					
						
							[image: Roma, 8 maggio 1971. Emilio Colombo e il segretario di Stato degli Stati Uniti William P. Rogers, di passaggio a Roma per incontrare Paolo VI e i membri del governo, a conclusione della sua missione in Medioriente (fot. Romano Gentile/A3/Contrasto).]
						

					

					Roma, 8 maggio 1971. Emilio Colombo e il segretario di Stato degli Stati Uniti William P. Rogers, di passaggio a Roma per incontrare Paolo VI e i membri del governo, a conclusione della sua missione in Medioriente (fot. Romano Gentile/A3/Contrasto).

				

			

			
				
					
						
							[image: Londra, 29 giugno 1971. Incontro tra Emilio Colombo (a sinistra) e il ministro per gli Affari esteri Aldo Moro (a destra) e il leader del Labour Party Harold Wilson (al centro), nella residenza dell’ambasciatore italiano, in Grosvenor Square (PA Images via Getty Images).]
						

					

					Londra, 29 giugno 1971. Incontro tra Emilio Colombo (a sinistra) e il ministro per gli Affari esteri Aldo Moro (a destra) e il leader del Labour Party Harold Wilson (al centro), nella residenza dell’ambasciatore italiano, in Grosvenor Square (PA Images via Getty Images).

				

			

			
				
					
						
							[image: Matera, 5 dicembre 1971. Emilio Colombo alla cerimonia di inaugurazione del monumento in bronzo dedicato ad Alcide De Gasperi (Henri Cartier-Bresson © Fondation Henri Cartier-Bresson).]
						

					

					Matera, 5 dicembre 1971. Emilio Colombo alla cerimonia di inaugurazione del monumento in bronzo dedicato ad Alcide De Gasperi (Henri Cartier-Bresson © Fondation Henri Cartier-Bresson).

				

			

		

	
		
			Giulio Andreotti

			
				
					
						
							[image: 11 ottobre 1976. Il Consiglio nazionale della Democrazia cristiana. Nella foto, da sinistra, Benigno Zaccagnini, segretario nazionale del partito, Amintore Fanfani, presidente del Senato, Aldo Moro, presidente del Consiglio nazionale del partito e Giulio Andreotti, presidente del Consiglio del suo terzo governo (fot. Angelo Palma/A3/Contrasto).]
						

					

					11 ottobre 1976. Il Consiglio nazionale della Democrazia cristiana. Nella foto, da sinistra, Benigno Zaccagnini, segretario nazionale del partito, Amintore Fanfani, presidente del Senato, Aldo Moro, presidente del Consiglio nazionale del partito e Giulio Andreotti, presidente del Consiglio del suo terzo governo (fot. Angelo Palma/A3/Contrasto).

				

			

			
				
					
						
							[image: 19 settembre 1977. Giulio Andreotti concede un’intervista televisiva al giornalista Maurizio Costanzo, conduttore di Bontà loro sulla Rete 1, il primo talk show politico della storia della televisione italiana. È la fine della presenza della politica in televisione mediata dal format delle tribune politiche (fot. Romano Gentile/A3/Contrasto).]
						

					

					19 settembre 1977. Giulio Andreotti concede un’intervista televisiva al giornalista Maurizio Costanzo, conduttore di Bontà loro sulla Rete 1, il primo talk show politico della storia della televisione italiana. È la fine della presenza della politica in televisione mediata dal format delle tribune politiche (fot. Romano Gentile/A3/Contrasto).

				

			

			
				
					
						
							[image: Roma, gennaio-febbraio 1978. Riunione in vista della costituzione del quarto governo Andreotti. Nella foto, in primo piano, Giulio Andreotti. In secondo piano, da sinistra, i rappresentanti del Partito comunista italiano Enrico Berlinguer, Giorgio Napolitano e Alessandro Natta e quelli del Partito socialista democratico italiano Franco Nicolazzi, Luigi Preti, Giuseppe Saragat e Pier Luigi Romita (fot. Angelo Palma/A3/Contrasto).]
						

					

					Roma, gennaio-febbraio 1978. Riunione in vista della costituzione del quarto governo Andreotti. Nella foto, in primo piano, Giulio Andreotti. In secondo piano, da sinistra, i rappresentanti del Partito comunista italiano Enrico Berlinguer, Giorgio Napolitano e Alessandro Natta e quelli del Partito socialista democratico italiano Franco Nicolazzi, Luigi Preti, Giuseppe Saragat e Pier Luigi Romita (fot. Angelo Palma/A3/Contrasto).

				

			

			
				
					
						
							[image: Roma, 13 maggio 1978. Messa funebre in suffragio di Aldo Moro nella basilica di San Giovanni in Laterano, officiata dal cardinale vicario di Roma, Ugo Poletti, alla presenza di Paolo VI. Nella foto, in ginocchio, da sinistra Amintore Fanfani, Giulio Andreotti, Emilio Colombo, Benigno Zaccagnini e Flaminio Piccoli (fot. Angelo Palma/A3/Contrasto).]
						

					

					Roma, 13 maggio 1978. Messa funebre in suffragio di Aldo Moro nella basilica di San Giovanni in Laterano, officiata dal cardinale vicario di Roma, Ugo Poletti, alla presenza di Paolo VI. Nella foto, in ginocchio, da sinistra Amintore Fanfani, Giulio Andreotti, Emilio Colombo, Benigno Zaccagnini e Flaminio Piccoli (fot. Angelo Palma/A3/Contrasto).

				

			

		

	
		
			Francesco Cossiga

			
				
					
						
							[image: Novara, 29 ottobre 1979. Francesco Cossiga assiste a esercitazioni militari, ospite del comando del Corpo D’Armata di Torino (Valenza/Rcs/Contrasto).]
						

					

					Novara, 29 ottobre 1979. Francesco Cossiga assiste a esercitazioni militari, ospite del comando del Corpo D’Armata di Torino (Valenza/Rcs/Contrasto).

				

			

			
				
					
						
							[image: Roma, 5 novembre 1979. Francesco Cossiga a pranzo in ambasciata cinese con il primo ministro del Consiglio di Stato della Repubblica popolare Hua Guofeng, in viaggio in Europa (fot. Giorgio Lotti/Mondadori via Getty Images).]
						

					

					Roma, 5 novembre 1979. Francesco Cossiga a pranzo in ambasciata cinese con il primo ministro del Consiglio di Stato della Repubblica popolare Hua Guofeng, in viaggio in Europa (fot. Giorgio Lotti/Mondadori via Getty Images).

				

			

			
				
					
						
							[image: Londra, 30 gennaio 1980. Conferenza stampa sul Mercato comune alla Church House con la premier britannica Margaret Thatcher e Francesco Cossiga (fot. Dennis Oulds/Central Press/Hulton Archive/Getty Images).]
						

					

					Londra, 30 gennaio 1980. Conferenza stampa sul Mercato comune alla Church House con la premier britannica Margaret Thatcher e Francesco Cossiga (fot. Dennis Oulds/Central Press/Hulton Archive/Getty Images).

				

			

		

	
		
			Arnaldo Forlani

			
				
					
						
							[image: Roma, 18 ottobre 1980. Il governo Forlani, dopo il giuramento al Quirinale, nel Salone delle Feste. Nella foto, il presidente del Consiglio, la squadra dei ministri del suo governo con il presidente della Repubblica Sandro Pertini (fot. Angelo Palma/A3/Contrasto).]
						

					

					Roma, 18 ottobre 1980. Il governo Forlani, dopo il giuramento al Quirinale, nel Salone delle Feste. Nella foto, il presidente del Consiglio, la squadra dei ministri del suo governo con il presidente della Repubblica Sandro Pertini (fot. Angelo Palma/A3/Contrasto).

				

			

			
				
					
						
							[image: Roma, 23 ottobre 1980. Intervento di Arnaldo Forlani alla Camera dei deputati. Il governo formato da una coalizione tra Democrazia cristiana, Partito socialista italiano, Partito socialista democratico italiano e Partito repubblicano rimase in carica dal 18 ottobre 1980 al 28 giugno 1981. Nella foto, anche la presidente della Camera Nilde Iotti (fot. Angelo Palma/A3/Contrasto).]
						

					

					Roma, 23 ottobre 1980. Intervento di Arnaldo Forlani alla Camera dei deputati. Il governo formato da una coalizione tra Democrazia cristiana, Partito socialista italiano, Partito socialista democratico italiano e Partito repubblicano rimase in carica dal 18 ottobre 1980 al 28 giugno 1981. Nella foto, anche la presidente della Camera Nilde Iotti (fot. Angelo Palma/A3/Contrasto).

				

			

		

	
		
			Giovanni Spadolini

			
				
					
						
							[image: Ottawa, 20-21 giugno 1981. Summit dei sette paesi industrializzati in Canada. Nella foto, da sinistra Helmut Schmidt, Ronald Reagan, Pierre Trudeau, François Mitterrand, Margaret Thatcher e Giovanni Spadolini. In secondo piano, Gaston Thorn e Suzuki Zenkō (fot. Jean-Claude Francolon/Gamma-Rapho via Getty Images).]
						

					

					Ottawa, 20-21 giugno 1981. Summit dei sette paesi industrializzati in Canada. Nella foto, da sinistra Helmut Schmidt, Ronald Reagan, Pierre Trudeau, François Mitterrand, Margaret Thatcher e Giovanni Spadolini. In secondo piano, Gaston Thorn e Suzuki Zenkō (fot. Jean-Claude Francolon/Gamma-Rapho via Getty Images).

				

			

			
				
					
						
							[image: Roma, 19 luglio 1981. Giovanni Spadolini (al centro) con il ministro degli Affari esteri Emilio Colombo (a sinistra) e il ministro del Tesoro Beniamino Andreatta (a destra) (Ansa/Archivio – Drn).]
						

					

					Roma, 19 luglio 1981. Giovanni Spadolini (al centro) con il ministro degli Affari esteri Emilio Colombo (a sinistra) e il ministro del Tesoro Beniamino Andreatta (a destra) (Ansa/Archivio – Drn).

				

			

			
				
					
						
							[image: Roma, 1982. Giovanni Spadolini nel suo studio (fot. Angelo Palma/A3/Contrasto).]
						

					

					Roma, 1982. Giovanni Spadolini nel suo studio (fot. Angelo Palma/A3/Contrasto).

				

			

			
				
					
						
							[image: Roma, 12 luglio 1982. Giovanni Spadolini riceve i giocatori e lo staff della Nazionale italiana dopo la conquista della Coppa del Mondo 1982. Il 1º giugno la Nazionale allenata da Enzo Bearzot era stata ricevuta a Palazzo Chigi sempre da Spadolini: «Con la mia stretta di mano spero di trasmettervi anche quel po’ di fortuna che ogni tanto qualcuno mi rimprovera. E quando questo avviene io ricordo sempre che Machiavelli equiparava la fortuna alla virtù. Se vincerete i Mondiali la memoria storica degli italiani del 1982 sarà molto più legata ai vostri nomi che non ai nomi del mio Governo...» (Ansa).]
						

					

					Roma, 12 luglio 1982. Giovanni Spadolini riceve i giocatori e lo staff della Nazionale italiana dopo la conquista della Coppa del Mondo 1982. Il 1º giugno la Nazionale allenata da Enzo Bearzot era stata ricevuta a Palazzo Chigi sempre da Spadolini: «Con la mia stretta di mano spero di trasmettervi anche quel po’ di fortuna che ogni tanto qualcuno mi rimprovera. E quando questo avviene io ricordo sempre che Machiavelli equiparava la fortuna alla virtù. Se vincerete i Mondiali la memoria storica degli italiani del 1982 sarà molto più legata ai vostri nomi che non ai nomi del mio Governo...» (Ansa).

				

			

		

	
		
			Bettino Craxi

			
				
					
						
							[image: Roma, 8 settembre 1983. Intervento di Bettino Craxi in Parlamento. Alla sua destra, il vicepresidente del Consiglio Arnaldo Forlani, alla sua sinistra il ministro degli Affari esteri Giulio Andreotti (fot. Angelo Palma/A3/Contrasto).]
						

					

					Roma, 8 settembre 1983. Intervento di Bettino Craxi in Parlamento. Alla sua destra, il vicepresidente del Consiglio Arnaldo Forlani, alla sua sinistra il ministro degli Affari esteri Giulio Andreotti (fot. Angelo Palma/A3/Contrasto).

				

			

			
				
					
						
							[image: Palermo, 26 novembre 1984. Bettino Craxi in una pausa dei lavori al summit antimafia. In mattinata aveva reso omaggio alla lapide eretta per ricordare il sacrificio del generale e prefetto di Palermo Carlo Alberto Dalla Chiesa, della moglie Emanuela Setti Carraro e dell’agente della scorta Domenico Russo (fot. Adriano Alecchi/Mondadori via Getty Images).]
						

					

					Palermo, 26 novembre 1984. Bettino Craxi in una pausa dei lavori al summit antimafia. In mattinata aveva reso omaggio alla lapide eretta per ricordare il sacrificio del generale e prefetto di Palermo Carlo Alberto Dalla Chiesa, della moglie Emanuela Setti Carraro e dell’agente della scorta Domenico Russo (fot. Adriano Alecchi/Mondadori via Getty Images).

				

			

			
				
					
						
							[image: Vaticano, 3 giugno 1985. Discorso di Bettino Craxi alla presenza di Giovanni Paolo II in occasione della cerimonia dello scambio delle ratifiche del nuovo concordato tra Italia e Santa Sede, ora in vigore, dopo gli incontri di Villa Madama del 1984. Craxi è accompagnato dal ministro degli Affari esteri, Giulio Andreotti (nella foto), e dal sottosegretario alla presidenza, Giuliano Amato (fot. Angelo Palma/A3/Contrasto).]
						

					

					Vaticano, 3 giugno 1985. Discorso di Bettino Craxi alla presenza di Giovanni Paolo II in occasione della cerimonia dello scambio delle ratifiche del nuovo concordato tra Italia e Santa Sede, ora in vigore, dopo gli incontri di Villa Madama del 1984. Craxi è accompagnato dal ministro degli Affari esteri, Giulio Andreotti (nella foto), e dal sottosegretario alla presidenza, Giuliano Amato (fot. Angelo Palma/A3/Contrasto).

				

			

			
				
					
						
							[image: Mogadiscio, 20-23 settembre 1985. Bettino Craxi in visita ufficiale in Somalia (Archivio Cicconi/Getty Images). ]
						

					

					Mogadiscio, 20-23 settembre 1985. Bettino Craxi in visita ufficiale in Somalia (Archivio Cicconi/Getty Images).

				

			

		

	
		
			Giovanni Goria

			
				
					
						
							[image: Roma, 1987. Giovanni Goria (in piedi), con (da sinistra) i ministri degli Affari esteri Giulio Andreotti, del Bilancio e della programmazione economica Emilio Colombo, dell’Agricoltura e foreste Filippo Maria Pandolfi, durante un dibattito parlamentare alla Camera dei deputati (fot. Angelo Palma/A3/Contrasto).]
						

					

					Roma, 1987. Giovanni Goria (in piedi), con (da sinistra) i ministri degli Affari esteri Giulio Andreotti, del Bilancio e della programmazione economica Emilio Colombo, dell’Agricoltura e foreste Filippo Maria Pandolfi, durante un dibattito parlamentare alla Camera dei deputati (fot. Angelo Palma/A3/Contrasto).

				

			

			
				
					
						
							[image: Roma, 10 dicembre 1987. Giovanni Goria e il presidente argentino Raúl Ricardo Alfonsín a Villa Madama per la firma del trattato di cooperazione italo-argentino (per cortesia dell’Archivio fotografico della presidenza del Consiglio).]
						

					

					Roma, 10 dicembre 1987. Giovanni Goria e il presidente argentino Raúl Ricardo Alfonsín a Villa Madama per la firma del trattato di cooperazione italo-argentino (per cortesia dell’Archivio fotografico della presidenza del Consiglio).

				

			

			
				
					
						
							[image: Washington, 17 dicembre 1987. Il presidente degli Stati Uniti Ronald Reagan e Giovanni Goria a colloquio nello studio ovale, in occasione della visita della delegazione italiana dal 16 al 20 dicembre (fot. Dirck Halstead/The Chronicle Collection/Getty Images).]
						

					

					Washington, 17 dicembre 1987. Il presidente degli Stati Uniti Ronald Reagan e Giovanni Goria a colloquio nello studio ovale, in occasione della visita della delegazione italiana dal 16 al 20 dicembre (fot. Dirck Halstead/The Chronicle Collection/Getty Images).

				

			

		

	
		
			Ciriaco De Mita

			
				
					
						
							[image: Roma, 13 aprile 1988. Il governo De Mita in carica dal 13 aprile 1988 al 23 luglio 1989. Da sinistra, Antonio Ruberti, Rosa Russo Iervolino, Remo Gaspari, Gianni De Michelis, Bettino Craxi, Riccardo Misasi, Vito Lattanzio, Antonio La Pergola, Antonio Maccanico, Giuliano Vassalli (fot. Angelo Palma/A3/Contrasto).]
						

					

					Roma, 13 aprile 1988. Il governo De Mita in carica dal 13 aprile 1988 al 23 luglio 1989. Da sinistra, Antonio Ruberti, Rosa Russo Iervolino, Remo Gaspari, Gianni De Michelis, Bettino Craxi, Riccardo Misasi, Vito Lattanzio, Antonio La Pergola, Antonio Maccanico, Giuliano Vassalli (fot. Angelo Palma/A3/Contrasto).

				

			

			
				
					
						
							[image: Cassino (Frosinone), 3 marzo 1989. Ciriaco De Mita all’inaugurazione del nuovo stabilimento Fiat, accompagnato da Gianni Agnelli e Cesare Romiti (fot. Rodrigo Pais/© Alma Mater Studiorum Università di Bologna – Biblioteca Universitaria di Bologna).]
						

					

					Cassino (Frosinone), 3 marzo 1989. Ciriaco De Mita all’inaugurazione del nuovo stabilimento Fiat, accompagnato da Gianni Agnelli e Cesare Romiti (fot. Rodrigo Pais/© Alma Mater Studiorum Università di Bologna – Biblioteca Universitaria di Bologna).

				

			

			
				
					
						
							[image: Roma, 1989. Il presidente della Repubblica Francesco Cossiga con Ciriaco De Mita e la moglie Anna Maria Scarinzi (fot. Angelo Palma/A3/Contrasto).]
						

					

					Roma, 1989. Il presidente della Repubblica Francesco Cossiga con Ciriaco De Mita e la moglie Anna Maria Scarinzi (fot. Angelo Palma/A3/Contrasto).

				

			

			
				
					
						
							[image: Puteaux, 14 luglio 1989. Il vertice del G7 durante la commemorazione del bicentenario della presa della Bastiglia, presso l’Arche de La Défense. Nella foto, Jacques Delors, Ciriaco De Mita, Margaret Thatcher, George H.W. Bush, François Mitterrand, Helmut Kohl, Brian Mulroney e Sosuke Uno (fot. Daniel Simon/Gamma-Rapho via Getty Images).]
						

					

					Puteaux, 14 luglio 1989. Il vertice del G7 durante la commemorazione del bicentenario della presa della Bastiglia, presso l’Arche de La Défense. Nella foto, Jacques Delors, Ciriaco De Mita, Margaret Thatcher, George H.W. Bush, François Mitterrand, Helmut Kohl, Brian Mulroney e Sosuke Uno (fot. Daniel Simon/Gamma-Rapho via Getty Images).

				

			

		

	
		
			Giuliano Amato

			
				
					
						
							[image: Roma, 28 giugno 1992. Il giuramento dei ministri del primo governo Amato (fot. Massimo Siragusa/Contrasto).]
						

					

					Roma, 28 giugno 1992. Il giuramento dei ministri del primo governo Amato (fot. Massimo Siragusa/Contrasto).

				

			

			
				
					
						
							[image: Parigi, 10 novembre 1992. Giuliano Amato e il presidente della Repubblica francese François Mitterrand durante la conferenza stampa sulla ratifica del Trattato di Maastricht, i negoziati Gatt e la coo­perazione franco-italiana, in occasione del 13° summit franco-italiano (Ansa Archivio).]
						

					

					Parigi, 10 novembre 1992. Giuliano Amato e il presidente della Repubblica francese François Mitterrand durante la conferenza stampa sulla ratifica del Trattato di Maastricht, i negoziati Gatt e la coo­perazione franco-italiana, in occasione del 13° summit franco-italiano (Ansa Archivio).

				

			

			
				
					
						
							[image: Londra, 5 ottobre 2000. Giuliano Amato al n. 10 di Downing Street con Tony Blair (fot. Antonio Scattolon/A3/Contrasto).]
						

					

					Londra, 5 ottobre 2000. Giuliano Amato al n. 10 di Downing Street con Tony Blair (fot. Antonio Scattolon/A3/Contrasto).

				

			

			
				
					
						
							[image: Roma, 21 febbraio 2001. Giuliano Amato con il presidente della Commissione europea Romano Prodi durante un incontro a Palazzo Chigi (fot. Filippo Monteforte/Ansa/PR).]
						

					

					Roma, 21 febbraio 2001. Giuliano Amato con il presidente della Commissione europea Romano Prodi durante un incontro a Palazzo Chigi (fot. Filippo Monteforte/Ansa/PR).

				

			

		

	
		
			Carlo Azeglio Ciampi

			
				
					
						
							[image: Roma, 1993. Carlo Azeglio Ciampi, presidente del Consiglio dal 28 aprile 1993 al 10 maggio 1994 (Ansa/Oldpix).]
						

					

					Roma, 1993. Carlo Azeglio Ciampi, presidente del Consiglio dal 28 aprile 1993 al 10 maggio 1994 (Ansa/Oldpix).

				

			

			
				
					
						
							[image: Roma, 5 luglio 1993. Da sinistra, il segretario di Stato statunitense Warren Christopher, il ministro per gli Affari esteri Beniamino Andreatta e Carlo Azeglio Ciampi (fot. Antonello Nusca/Gamma-Rapho via Getty Images).]
						

					

					Roma, 5 luglio 1993. Da sinistra, il segretario di Stato statunitense Warren Christopher, il ministro per gli Affari esteri Beniamino Andreatta e Carlo Azeglio Ciampi (fot. Antonello Nusca/Gamma-Rapho via Getty Images).

				

			

			
				
					
						
							[image: Roma, 7 settembre 1993. Ricevimento a Villa Madama in onore della visita di Stato in Italia dell’imperatore giapponese Akihito. Nella foto, da sinistra, la moglie del presidente del Consiglio, Franca Pilla, l’imperatore Akihito, Carlo Azeglio Ciampi e la moglie dell’imperatore, l’imperatrice Michiko (The Asahi Shimbun via Getty Images).]
						

					

					Roma, 7 settembre 1993. Ricevimento a Villa Madama in onore della visita di Stato in Italia dell’imperatore giapponese Akihito. Nella foto, da sinistra, la moglie del presidente del Consiglio, Franca Pilla, l’imperatore Akihito, Carlo Azeglio Ciampi e la moglie dell’imperatore, l’imperatrice Michiko (The Asahi Shimbun via Getty Images).

				

			

		

	
		
			Silvio Berlusconi

			
				
					
						
							[image: Roma, 11 maggio 1994. Il giuramento del primo governo Berlusconi, in carica dall’11 maggio 1994 al 17 gennaio 1995, formato dalla coalizione politica tra Forza Italia, Lega Nord, Alleanza nazionale, Centro cristiano democratico e Unione di centro. Nella foto, da sinistra, il segretario della Lega Nord Umberto Bossi, che arriva a sorpresa alla cerimonia, Silvio Berlusconi e il presidente della Repubblica Oscar Luigi Scalfaro (fot. Franco Origlia/Getty Images).]
						

					

					Roma, 11 maggio 1994. Il giuramento del primo governo Berlusconi, in carica dall’11 maggio 1994 al 17 gennaio 1995, formato dalla coalizione politica tra Forza Italia, Lega Nord, Alleanza nazionale, Centro cristiano democratico e Unione di centro. Nella foto, da sinistra, il segretario della Lega Nord Umberto Bossi, che arriva a sorpresa alla cerimonia, Silvio Berlusconi e il presidente della Repubblica Oscar Luigi Scalfaro (fot. Franco Origlia/Getty Images).

				

			

			
				
					
						
							[image: Caserta, 9 luglio 1994. Silvio Berlusconi e la moglie Veronica Lario con il presidente degli Stati Uniti Bill Clinton e la moglie Hillary Rodham, ospiti del ricevimento offerto dal presidente della Repubblica Oscar Luigi Scalfaro a Palazzo Reale nella cornice del G7 di Napoli (fot. Massimo Siragusa/Contrasto).]
						

					

					Caserta, 9 luglio 1994. Silvio Berlusconi e la moglie Veronica Lario con il presidente degli Stati Uniti Bill Clinton e la moglie Hillary Rodham, ospiti del ricevimento offerto dal presidente della Repubblica Oscar Luigi Scalfaro a Palazzo Reale nella cornice del G7 di Napoli (fot. Massimo Siragusa/Contrasto).

				

			

			
				
					
						
							[image: Sassari, 30 agosto 2003. Silvio Berlusconi con il presidente della Federazione russa Vladimir Putin in gita nell’arcipelago della Maddalena, dopo la conferenza stampa congiunta sulla seconda giornata di visita (fot. Sergei Guneyev/Ria-Novosti/Redux/Contrasto).]
						

					

					Sassari, 30 agosto 2003. Silvio Berlusconi con il presidente della Federazione russa Vladimir Putin in gita nell’arcipelago della Maddalena, dopo la conferenza stampa congiunta sulla seconda giornata di visita (fot. Sergei Guneyev/Ria-Novosti/Redux/Contrasto).

				

			

			
				
					
						
							[image: L’Aquila, 8 luglio 2009. Silvio Berlusconi e il presidente degli Stati Uniti Barack Obama al termine dei lavori della prima giornata del G8, tra le macerie della città distrutta dal terremoto del 6 aprile (Xinhua/Eyevine/Contrasto).]
						

					

					L’Aquila, 8 luglio 2009. Silvio Berlusconi e il presidente degli Stati Uniti Barack Obama al termine dei lavori della prima giornata del G8, tra le macerie della città distrutta dal terremoto del 6 aprile (Xinhua/Eyevine/Contrasto).

				

			

		

	
		
			Lamberto Dini

			
				
					
						
							[image: Roma, 18 marzo 1995. Il presidente del Consiglio si congratula con i vincitori dei Nastri d’oro speciali al termine della cerimonia di premiazione a Villa Madama condotta da Vincenzo Mollica e da Lello Bersani: da sinistra, Lamberto Dini, Michelangelo Antonioni, Sophia Loren e Alberto Sordi (Archivio/A3/Contrasto).]
						

					

					Roma, 18 marzo 1995. Il presidente del Consiglio si congratula con i vincitori dei Nastri d’oro speciali al termine della cerimonia di premiazione a Villa Madama condotta da Vincenzo Mollica e da Lello Bersani: da sinistra, Lamberto Dini, Michelangelo Antonioni, Sophia Loren e Alberto Sordi (Archivio/A3/Contrasto).

				

			

			
				
					
						
							[image: Maiorca, 22 settembre 1995. Incontro dei capi di Stato e di governo dell’Unione europea per un vertice informale, in vista della conferenza intergovernativa del 1996. Da sinistra, in primo piano Helmut Kohl, Lamberto Dini, Felipe González e Jacques Chirac; in secondo piano, da sinistra, Aníbal António Cavaco Silva, John Bruton, Jean-Claude Juncker e John Major (fot. Michael Jung/Picture Alliance via Getty Images).]
						

					

					Maiorca, 22 settembre 1995. Incontro dei capi di Stato e di governo dell’Unione europea per un vertice informale, in vista della conferenza intergovernativa del 1996. Da sinistra, in primo piano Helmut Kohl, Lamberto Dini, Felipe González e Jacques Chirac; in secondo piano, da sinistra, Aníbal António Cavaco Silva, John Bruton, Jean-Claude Juncker e John Major (fot. Michael Jung/Picture Alliance via Getty Images).

				

			

			
				
					
						
							[image: Bangkok, 1º marzo 1996. Lamberto Dini al primo Asia-Europe Meeting, il forum di dialogo politico tra Europa e Asia celebratosi in Thailandia (fot. Bernard Bisson/Sygma via Getty Images).]
						

					

					Bangkok, 1º marzo 1996. Lamberto Dini al primo Asia-Europe Meeting, il forum di dialogo politico tra Europa e Asia celebratosi in Thailandia (fot. Bernard Bisson/Sygma via Getty Images).

				

			

			
				
					
						
							[image: Torino, 29 marzo 1996. Lamberto Dini presiede le riunioni del Consiglio europeo, al Lingotto. Alla sua destra, il ministro degli Affari esteri Susanna Agnelli (fot. Alessandro Bianchi/Ansa).]
						

					

					Torino, 29 marzo 1996. Lamberto Dini presiede le riunioni del Consiglio europeo, al Lingotto. Alla sua destra, il ministro degli Affari esteri Susanna Agnelli (fot. Alessandro Bianchi/Ansa).

				

			

		

	
		
			Romano Prodi

			
				
					
						
							[image: Roma, 2 giugno 1997. Il presidente della Repubblica Oscar Luigi Scalfaro e, in secondo piano, il ministro della Difesa Beniamino Andreatta, Romano Prodi e i presidenti del Senato Nicola Mancino e della Camera Luciano Violante all’Altare della Patria in occasione della Festa della Repubblica (fot. Alberto Cristofari/Contrasto).]
						

					

					Roma, 2 giugno 1997. Il presidente della Repubblica Oscar Luigi Scalfaro e, in secondo piano, il ministro della Difesa Beniamino Andreatta, Romano Prodi e i presidenti del Senato Nicola Mancino e della Camera Luciano Violante all’Altare della Patria in occasione della Festa della Repubblica (fot. Alberto Cristofari/Contrasto).

				

			

			
				
					
						
							[image: Roma, 1998. Romano Prodi assieme a  Carlo Azeglio Ciampi, ministro del Tesoro, bilancio e programmazione economica, con la bandiera dell’Unione europea. Il 2 maggio un comunicato del Consiglio dei ministri europei aveva sancito la nascita ufficiale della moneta unica europea (fot. Antonio Scattolon/A3/Contrasto).]
						

					

					Roma, 1998. Romano Prodi assieme a Carlo Azeglio Ciampi, ministro del Tesoro, bilancio e programmazione economica, con la bandiera dell’Unione europea. Il 2 maggio un comunicato del Consiglio dei ministri europei aveva sancito la nascita ufficiale della moneta unica europea (fot. Antonio Scattolon/A3/Contrasto).

				

			

			
				
					
						
							[image: Roma, 17 maggio 2006. Silvio Berlusconi, presidente del Consiglio uscente, consegna la campanella al neopresidente del Consiglio Romano Prodi, a Palazzo Chigi, durante la cerimonia di insediamento del secondo governo Prodi (fot. Augusto Casasoli/A3/Contrasto).]
						

					

					Roma, 17 maggio 2006. Silvio Berlusconi, presidente del Consiglio uscente, consegna la campanella al neopresidente del Consiglio Romano Prodi, a Palazzo Chigi, durante la cerimonia di insediamento del secondo governo Prodi (fot. Augusto Casasoli/A3/Contrasto).

				

			

			
				
					
						
							[image: Heiligendamm (Bad Doberan), 7 giugno 2007. Aperitivo sulla terrazza dell’Hotel Kempinski, in occasione del G8. Nella foto, da sinistra, George W. Bush, Angela Merkel, Tony Blair e Romano Prodi (Ludovic/Rea/Contrasto).]
						

					

					Heiligendamm (Bad Doberan), 7 giugno 2007. Aperitivo sulla terrazza dell’Hotel Kempinski, in occasione del G8. Nella foto, da sinistra, George W. Bush, Angela Merkel, Tony Blair e Romano Prodi (Ludovic/Rea/Contrasto).

				

			

		

	
		
			Massimo D’Alema

			
				
					
						
							[image: Roma, 11 ottobre 1999. Massimo D’Alema incontra a Palazzo Chigi il segretario generale delle Nazioni Unite Kofi Annan, nella sua tappa italiana in vista del viaggio nei Balcani (fot. Antonio Scattolon/A3/Contrasto).]
						

					

					Roma, 11 ottobre 1999. Massimo D’Alema incontra a Palazzo Chigi il segretario generale delle Nazioni Unite Kofi Annan, nella sua tappa italiana in vista del viaggio nei Balcani (fot. Antonio Scattolon/A3/Contrasto).

				

			

			
				
					
						
							[image: Roma, 19 novembre 1999. Il presidente del Consiglio Massimo D’Alema in Parlamento. Alla sua sinistra, il ministro di Grazia e giustizia Oliviero Diliberto (fot. Antonio Scattolon/A3/Contrasto).]
						

					

					Roma, 19 novembre 1999. Il presidente del Consiglio Massimo D’Alema in Parlamento. Alla sua sinistra, il ministro di Grazia e giustizia Oliviero Diliberto (fot. Antonio Scattolon/A3/Contrasto).

				

			

			
				
					
						
							[image: Betlemme, 25 dicembre 1999. Massimo D’Alema con Yasser Arafat, presidente dell’Autorità nazionale palestinese, in occasione del viaggio a Gerusalemme dopo che il suo secondo governo aveva ottenuto la fiducia dal Parlamento il 22 dicembre. Il giorno successivo incontrerà il primo ministro israeliano Ehud Barak (fot. Antonio Scattolon/A3/Contrasto).]
						

					

					Betlemme, 25 dicembre 1999. Massimo D’Alema con Yasser Arafat, presidente dell’Autorità nazionale palestinese, in occasione del viaggio a Gerusalemme dopo che il suo secondo governo aveva ottenuto la fiducia dal Parlamento il 22 dicembre. Il giorno successivo incontrerà il primo ministro israeliano Ehud Barak (fot. Antonio Scattolon/A3/Contrasto).

				

			

			
				
					
						
							[image: Roma, 23 febbraio 2000. Il cantante Bono Vox scherza nello studio del presidente del Consiglio Massimo D’Alema, a Palazzo Chigi. Il leader degli U2 e Jovanotti avevano lanciato l’appello al premier dal palco dell’Ariston, in occasione del Festival di Sanremo, a sostegno della campagna Jubilee 2000, l’organizzazione da loro promossa che si batte per la cancellazione del debito estero delle nazioni più povere del mondo (fot. Antonio Scattolon/A3/Contrasto).]
						

					

					Roma, 23 febbraio 2000. Il cantante Bono Vox scherza nello studio del presidente del Consiglio Massimo D’Alema, a Palazzo Chigi. Il leader degli U2 e Jovanotti avevano lanciato l’appello al premier dal palco dell’Ariston, in occasione del Festival di Sanremo, a sostegno della campagna Jubilee 2000, l’organizzazione da loro promossa che si batte per la cancellazione del debito estero delle nazioni più povere del mondo (fot. Antonio Scattolon/A3/Contrasto).

				

			

		

	
		
			Mario Monti

			
				
					
						
							[image: Roma, 16 novembre 2011. Il governo Monti nel giorno del giuramento nelle mani del presidente della Repubblica Giorgio Napolitano, al Quirinale. Da sinistra, in primo piano: Paola Severino Di Benedetto, Anna Maria Cancellieri, Andrea Riccardi, Giorgio Napolitano, Mario Monti, Piero Giarda, Fabrizio Barca, Piero Gnudi, Enzo Moavero Milanesi. Da sinistra, in secondo piano: Lorenzo Ornaghi, Francesco Profumo, Renato Balduzzi, Elsa Fornero, Corrado Clini, Mario Catania, Corrado Passera, Filippo Patroni Griffi (fot. Giorgio Cosulich/Getty Images).]
						

					

					Roma, 16 novembre 2011. Il governo Monti nel giorno del giuramento nelle mani del presidente della Repubblica Giorgio Napolitano, al Quirinale. Da sinistra, in primo piano: Paola Severino Di Benedetto, Anna Maria Cancellieri, Andrea Riccardi, Giorgio Napolitano, Mario Monti, Piero Giarda, Fabrizio Barca, Piero Gnudi, Enzo Moavero Milanesi. Da sinistra, in secondo piano: Lorenzo Ornaghi, Francesco Profumo, Renato Balduzzi, Elsa Fornero, Corrado Clini, Mario Catania, Corrado Passera, Filippo Patroni Griffi (fot. Giorgio Cosulich/Getty Images).

				

			

			
				
					
						
							[image: Roma, 4 dicembre 2011. Il ministro del Welfare Elsa Fornero si commuove mentre illustra alla stampa la stretta sulle norme pensionistiche contenute all’interno della manovra economica. Nella foto con Mario Monti (fot. Matteo Minnella/A3/Contrasto).]
						

					

					Roma, 4 dicembre 2011. Il ministro del Welfare Elsa Fornero si commuove mentre illustra alla stampa la stretta sulle norme pensionistiche contenute all’interno della manovra economica. Nella foto con Mario Monti (fot. Matteo Minnella/A3/Contrasto).

				

			

			
				
					
						
							[image: Roma, 29 dicembre 2011. Mario Monti mostra un grafico che illustra lo spread tra i titoli italiani e quelli tedeschi durante la conferenza stampa di fine anno, nella quale anticipa l’agenda dell’esecutivo, al lavoro sulle misure da adottare per favorire la crescita (fot. Giorgio Cosulich/Getty Images).]
						

					

					Roma, 29 dicembre 2011. Mario Monti mostra un grafico che illustra lo spread tra i titoli italiani e quelli tedeschi durante la conferenza stampa di fine anno, nella quale anticipa l’agenda dell’esecutivo, al lavoro sulle misure da adottare per favorire la crescita (fot. Giorgio Cosulich/Getty Images).

				

			

			
				
					
						
							[image: Camp David (Maryland), 19 maggio 2012. Summit del G8 presieduto da Barack Obama. Nella foto, da sinistra Mario Monti, Barack Obama, David Cameron, Dmitrij Medvedev, Angela Merkel, nella prima sessione di lavoro (fot. Guido Bergmann-Pool/Getty Images).]
						

					

					Camp David (Maryland), 19 maggio 2012. Summit del G8 presieduto da Barack Obama. Nella foto, da sinistra Mario Monti, Barack Obama, David Cameron, Dmitrij Medvedev, Angela Merkel, nella prima sessione di lavoro (fot. Guido Bergmann-Pool/Getty Images).

				

			

		

	
		
			Enrico Letta

			
				
					
						
							[image: Roma, 27 aprile 2013. La presentazione della squadra di governo del presidente del Consiglio Enrico Letta, che rimarrà in carica dal 28 aprile al 22 febbraio 2014 (fot. Alessandro Di Meo/Ansa).]
						

					

					Roma, 27 aprile 2013. La presentazione della squadra di governo del presidente del Consiglio Enrico Letta, che rimarrà in carica dal 28 aprile al 22 febbraio 2014 (fot. Alessandro Di Meo/Ansa).

				

			

			
				
					
						
							[image: Roma, 28 aprile 2013. Le ministre del governo Letta con il presidente della Repubblica Giorgio Napolitano, dopo il rito del giuramento. Da sinistra: la ministra delle Pari opportunità, sport e politiche giovanili Josefa Idem, la ministra della Giustizia Anna Maria Cancellieri, la ministra dell’Integrazione Cécile Kyenge, Giorgio Napolitano, Enrico Letta, la ministra degli Affari esteri Emma Bonino, la ministra della Salute Beatrice Lorenzin, la ministra dell’Istruzione, università e ricerca Maria Chiara Carrozza e la ministra delle Politiche agricole alimentari e forestali Nunzia De Girolamo (fot. Massimo Di Vita/Archivio Massimo Di Vita/Mondadori Portfolio via Getty Images).]
						

					

					Roma, 28 aprile 2013. Le ministre del governo Letta con il presidente della Repubblica Giorgio Napolitano, dopo il rito del giuramento. Da sinistra: la ministra delle Pari opportunità, sport e politiche giovanili Josefa Idem, la ministra della Giustizia Anna Maria Cancellieri, la ministra dell’Integrazione Cécile Kyenge, Giorgio Napolitano, Enrico Letta, la ministra degli Affari esteri Emma Bonino, la ministra della Salute Beatrice Lorenzin, la ministra dell’Istruzione, università e ricerca Maria Chiara Carrozza e la ministra delle Politiche agricole alimentari e forestali Nunzia De Girolamo (fot. Massimo Di Vita/Archivio Massimo Di Vita/Mondadori Portfolio via Getty Images).

				

			

			
				
					
						
							[image: Enniskillen (Irlanda del Nord), 18 giugno 2013. 39º vertice del G8 guidato dal primo ministro britannico David Cameron. Nella foto, da sinistra, il commissario europeo presidente José Barroso, il primo ministro giapponese Shinzo Abe, la cancelliera tedesca Angela Merkel, il presidente russo Vladimir Putin, il primo ministro britannico David Cameron, il presidente degli Stati Uniti Barack Obama, il presidente francese François Hollande, il primo ministro canadese Stephen Harper, il presidente del Consiglio Enrico Letta e il presidente del Consiglio europeo Herman Van Rompuy (fot. Jewel Samad/AFP via Getty Images).]
						

					

					Enniskillen (Irlanda del Nord), 18 giugno 2013. 39º vertice del G8 guidato dal primo ministro britannico David Cameron. Nella foto, da sinistra, il commissario europeo presidente José Barroso, il primo ministro giapponese Shinzo Abe, la cancelliera tedesca Angela Merkel, il presidente russo Vladimir Putin, il primo ministro britannico David Cameron, il presidente degli Stati Uniti Barack Obama, il presidente francese François Hollande, il primo ministro canadese Stephen Harper, il presidente del Consiglio Enrico Letta e il presidente del Consiglio europeo Herman Van Rompuy (fot. Jewel Samad/AFP via Getty Images).

				

			

			
				
					
						
							[image: Roma, 28 ottobre 2013. Incontro tra Enrico Letta e il premio Nobel per la pace Aung San Suu Kyi, a Palazzo Chigi. Il giorno prima la leader dell’opposizione birmana aveva ricevuto a Roma la cittadinanza onoraria della capitale (fot. Giorgio Cosulich/Stringer/Getty Images).]
						

					

					Roma, 28 ottobre 2013. Incontro tra Enrico Letta e il premio Nobel per la pace Aung San Suu Kyi, a Palazzo Chigi. Il giorno prima la leader dell’opposizione birmana aveva ricevuto a Roma la cittadinanza onoraria della capitale (fot. Giorgio Cosulich/Stringer/Getty Images).

				

			

		

	
		
			Matteo Renzi

			
				
					
						
							[image: Firenze, 23 maggio 2014. Matteo Renzi chiude la campagna elettorale in piazza della Signoria in vista delle elezioni europee previste per l’Italia domenica 25 maggio (fot. Laura Lezza/Getty Images).]
						

					

					Firenze, 23 maggio 2014. Matteo Renzi chiude la campagna elettorale in piazza della Signoria in vista delle elezioni europee previste per l’Italia domenica 25 maggio (fot. Laura Lezza/Getty Images).

				

			

			
				
					
						
							[image: Rho (Milano), 1º maggio 2015. Il discorso del presidente del Consiglio Matteo Renzi alla cerimonia di apertura di Expo Milano 2015 «Nutrire il pianeta, energia per la vita!» (Xinhua/Eyevine/Contrasto).]
						

					

					Rho (Milano), 1º maggio 2015. Il discorso del presidente del Consiglio Matteo Renzi alla cerimonia di apertura di Expo Milano 2015 «Nutrire il pianeta, energia per la vita!» (Xinhua/Eyevine/Contrasto).

				

			

			
				
					
						
							[image: Ise-Shima (Giappone), 26 maggio 2016. Il summit del G7 in Giappone. Nella foto, i capi di Stato e di governo, riuniti al tempio shintoista Ise Jingu, sono chiamati a piantare un albero ciascuno in occasione della cerimonia di apertura, secondo l’usanza locale. Da sinistra, il governatore della prefettura di Mie Eikei Suzuki, il presidente del Consiglio europeo Donald Tusk, Matteo Renzi, la cancelliera tedesca Angela Merkel, il presidente degli Stati Uniti Barack Obama, il primo ministro giapponese Shinzo Abe, il presidente francese François Hollande, il primo ministro britannico David Cameron, il primo ministro canadese Justin Trudeau e il presidente della Commissione europea Jean-Claude Juncker (The Asahi Shimbun via Getty Images).]
						

					

					Ise-Shima (Giappone), 26 maggio 2016. Il summit del G7 in Giappone. Nella foto, i capi di Stato e di governo, riuniti al tempio shintoista Ise Jingu, sono chiamati a piantare un albero ciascuno in occasione della cerimonia di apertura, secondo l’usanza locale. Da sinistra, il governatore della prefettura di Mie Eikei Suzuki, il presidente del Consiglio europeo Donald Tusk, Matteo Renzi, la cancelliera tedesca Angela Merkel, il presidente degli Stati Uniti Barack Obama, il primo ministro giapponese Shinzo Abe, il presidente francese François Hollande, il primo ministro britannico David Cameron, il primo ministro canadese Justin Trudeau e il presidente della Commissione europea Jean-Claude Juncker (The Asahi Shimbun via Getty Images).

				

			

			
				
					
						
							[image: Amatrice (Rieti), 11 ottobre 2016. Matteo Renzi in visita nel giorno dell’approvazione in Consiglio dei ministri del Decreto terremoto ai luoghi colpiti dal sisma il 24 agosto, Accumoli e Arquata del Tronto, per poi concludere il sopralluogo ad Amatrice, il comune simbolo del terremoto che ha colpito l’Italia centrale (Ansa/Government Press Office).]
						

					

					Amatrice (Rieti), 11 ottobre 2016. Matteo Renzi in visita nel giorno dell’approvazione in Consiglio dei ministri del Decreto terremoto ai luoghi colpiti dal sisma il 24 agosto, Accumoli e Arquata del Tronto, per poi concludere il sopralluogo ad Amatrice, il comune simbolo del terremoto che ha colpito l’Italia centrale (Ansa/Government Press Office).

				

			

		

	
		
			Paolo Gentiloni

			
				
					
						
							[image: Roma, 12 dicembre 2016. Cerimonia del giuramento del governo Gentiloni, al Quirinale. Nella foto, Paolo Gentiloni e il presidente della Repubblica Sergio Mattarella (fot. Stefano Montesi/Corbis via Getty Images).]
						

					

					Roma, 12 dicembre 2016. Cerimonia del giuramento del governo Gentiloni, al Quirinale. Nella foto, Paolo Gentiloni e il presidente della Repubblica Sergio Mattarella (fot. Stefano Montesi/Corbis via Getty Images).

				

			

			
				
					
						
							[image: Pompei, 23 dicembre 2016. Paolo Gentiloni con il ministro dei Beni e attività culturali e del turismo Dario Franceschini, in visita agli scavi archeologici, in occasione della riapertura al pubblico della Casa dei Vettii, nell’ambito del Grande Progetto Pompei (fot. Giulio Piscitelli/Contrasto).]
						

					

					Pompei, 23 dicembre 2016. Paolo Gentiloni con il ministro dei Beni e attività culturali e del turismo Dario Franceschini, in visita agli scavi archeologici, in occasione della riapertura al pubblico della Casa dei Vettii, nell’ambito del Grande Progetto Pompei (fot. Giulio Piscitelli/Contrasto).

				

			

			
				
					
						
							[image: Berlino, 18 gennaio 2017. La cancelliera tedesca Angela Merkel saluta Paolo Gentiloni, nel suo primo viaggio ufficiale in Germania dall’assunzione dell’incarico. Insieme parteciperanno alla conferenza economica italo-tedesca (fot. Michele Tantussi/Getty Images).]
						

					

					Berlino, 18 gennaio 2017. La cancelliera tedesca Angela Merkel saluta Paolo Gentiloni, nel suo primo viaggio ufficiale in Germania dall’assunzione dell’incarico. Insieme parteciperanno alla conferenza economica italo-tedesca (fot. Michele Tantussi/Getty Images).

				

			

			
				
					
						
							[image: Taormina, 26 maggio 2017. Paolo Gentiloni accoglie il presidente degli Stati Uniti Donald Trump nel suggestivo scenario del Teatro antico per il concerto della Filarmonica della Scala, nella cornice del summit del G7 (fot. Sean Gallup/Getty Images).]
						

					

					Taormina, 26 maggio 2017. Paolo Gentiloni accoglie il presidente degli Stati Uniti Donald Trump nel suggestivo scenario del Teatro antico per il concerto della Filarmonica della Scala, nella cornice del summit del G7 (fot. Sean Gallup/Getty Images).

				

			

		

	
		
			Giuseppe Conte

			
				
					
						
							[image: Roma, 15 ottobre 2018. Conferenza stampa al termine del Consiglio dei ministri del primo governo Conte in carica dal 1º giugno 2018 al 5 settembre 2019. Nella foto, da sinistra, il vicepresidente del Consiglio, ministro dello Sviluppo economico e del Lavoro e delle politiche sociali Luigi Di Maio, Giuseppe Conte, il vicepresidente del Consiglio e ministro dell’Interno Matteo Salvini e il ministro dell’Economia e delle finanze Giovanni Tria (fot. Massimo Di Vita/Archivio Massimo Di Vita/Mondadori Portfolio via Getty Images).]
						

					

					Roma, 15 ottobre 2018. Conferenza stampa al termine del Consiglio dei ministri del primo governo Conte in carica dal 1º giugno 2018 al 5 settembre 2019. Nella foto, da sinistra, il vicepresidente del Consiglio, ministro dello Sviluppo economico e del Lavoro e delle politiche sociali Luigi Di Maio, Giuseppe Conte, il vicepresidente del Consiglio e ministro dell’Interno Matteo Salvini e il ministro dell’Economia e delle finanze Giovanni Tria (fot. Massimo Di Vita/Archivio Massimo Di Vita/Mondadori Portfolio via Getty Images).

				

			

			
				
					
						
							[image: 11 marzo 2020. Giuseppe Conte annuncia al paese ulteriori restrizioni per il contrasto e il contenimento della diffusione del virus Covid-19: è lockdown nazionale. Sono sospese fino al 25 marzo tutte le attività commerciali al dettaglio, fatta eccezione per le attività di vendita di generi alimentari e di prima necessità (fot. Eugenio Grosso/Redux/Contrasto).]
						

					

					11 marzo 2020. Giuseppe Conte annuncia al paese ulteriori restrizioni per il contrasto e il contenimento della diffusione del virus Covid-19: è lockdown nazionale. Sono sospese fino al 25 marzo tutte le attività commerciali al dettaglio, fatta eccezione per le attività di vendita di generi alimentari e di prima necessità (fot. Eugenio Grosso/Redux/Contrasto).

				

			

			
				
					
						
							[image: Roma, 16 maggio 2020. Conferenza stampa di Giuseppe Conte nel cortile di Palazzo Chigi, nel rispetto delle distanze sociali. È la prima a cui i giornalisti sono fisicamente presenti e non in collegamento. Il premier conferma le misure che sono contenute nel decreto legge firmato dal capo dello Stato Sergio Mattarella per le riaperture: con mascherine e distanza sociale, riaprono negozi di vendita al dettaglio (Camera Press/Attili/Ho chigi Press office/EI/Contrasto).]
						

					

					Roma, 16 maggio 2020. Conferenza stampa di Giuseppe Conte nel cortile di Palazzo Chigi, nel rispetto delle distanze sociali. È la prima a cui i giornalisti sono fisicamente presenti e non in collegamento. Il premier conferma le misure che sono contenute nel decreto legge firmato dal capo dello Stato Sergio Mattarella per le riaperture: con mascherine e distanza sociale, riaprono negozi di vendita al dettaglio (Camera Press/Attili/Ho chigi Press office/EI/Contrasto).

				

			

			
				
					
						
							[image: Roma, 27 dicembre 2020. Rispetto delle distanze e uso della mascherina anche in Parlamento, in occasione delle votazioni sulla legge finanziaria. Nella foto, da sinistra in primo piano: il viceministro dell’Economia e finanze Antonio Misiani e la ministra delle Infrastrutture e trasporti Paola De Micheli; in secondo piano, il ministro dell’Economia e finanze Roberto Gualtieri, Giuseppe Conte e la ministra delle Pari opportunità e famiglia Elena Bonetti (fot. Augusto Casasoli/A3/Contrasto).]
						

					

					Roma, 27 dicembre 2020. Rispetto delle distanze e uso della mascherina anche in Parlamento, in occasione delle votazioni sulla legge finanziaria. Nella foto, da sinistra in primo piano: il viceministro dell’Economia e finanze Antonio Misiani e la ministra delle Infrastrutture e trasporti Paola De Micheli; in secondo piano, il ministro dell’Economia e finanze Roberto Gualtieri, Giuseppe Conte e la ministra delle Pari opportunità e famiglia Elena Bonetti (fot. Augusto Casasoli/A3/Contrasto).

				

			

		

	
		
			Mario Draghi

			
				
					
						
							[image: Roma, 12 febbraio 2021. Mario Draghi, nominato presidente del Consiglio, sale al Quirinale per presentare la lista dei nuovi ministri al presidente della Repubblica, Sergio Mattarella. Il 3 febbraio aveva accettato l’incarico di formare il governo (fot. Francesco Ammendola/Epa/Handout).]
						

					

					Roma, 12 febbraio 2021. Mario Draghi, nominato presidente del Consiglio, sale al Quirinale per presentare la lista dei nuovi ministri al presidente della Repubblica, Sergio Mattarella. Il 3 febbraio aveva accettato l’incarico di formare il governo (fot. Francesco Ammendola/Epa/Handout).
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