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«NE VECCHIO NE NUOVO». IL PRIMO GOVERNO AMATO
AL CREPUSCOLO DELLA REPUBBLICA DEI PARTITI
(1992-1993)

di Maria Scaglione

Premessa

All’indomani dell’elezione di Oscar Luigi Scalfaro al Quirinale (25 maggio 1992),
accelerata dalla strage di Capaci (23 maggio 1992)," il primo governo Amato s’insediava sullo
sfondo di una dura temperie economica, finanziaria, civile, politica, istituzionale e giudiziaria,
generata da  una serie di  processi di lento e lungo COrsO0.
Mentre la criminalitd organizzata attaccava lo Stato a colpi di autobombe, ’esplosione del
debito pubblico frenava l’integrazione economica dell’Italia in Europa per la difficolta ad
allinearsi ai parametri di convergenza imposti dal Trattato di Maastricht a fondamento
dell’Unione (7 febbraio 1992). Almeno da un decennio, intanto, il partito come «forma
politica dell’aggregazione sociale»” versava in una profonda crisi di legittimita e credibilita.
Alla vigilia degli anni Novanta, il modello novecentesco del partito di massa in Occidente
aveva quasi completamente smarrito la sua originaria funzione rappresentativa di specifici
segmenti sociali. I partiti come veicoli delle domande sociali, nonché come strumenti di
acculturazione, socializzazione, educazione e formazione dei cittadini — ¢ percid come
ingranaggi fondamentali del processo di democratizzazione delle nazioni — si erano
cominciati a contaminare gia a ridosso degli anni Sessanta, quando le rigide e preesistenti
divisioni di classe iniziarono a sfumare parallelamente ad una societa che perdeva i suoi
riferimenti ideologici sulla spinta di una graduale secolarizzazione. La scomparsa delle
vecchie fratture — piu diffusamente note in sociologia come cleavages — che avevano
prodotto il partito di massa ne determinod un allargamento oltre i confini della classe gardeée,
di primo riferimento, innescando meccanismi di isomorfismo che lo portassero ad adattarsi
all’ambiente esterno e a plasmarsi in funzione di una societd sempre piu caratterizzata in

' Cfr. G. Mammarella, P. Cacace, Scalfaro, il traghettatore tra due repubbliche (1992-1999), in 1d., Il Quirinale.
Storia politica e istituzionale da De Nicola a Napolitano, Roma-Bari, Laterza, 2011, pp. 228-229. L’elezione del
nuovo Presidente della Repubblica ebbe luogo sotto la spinta dell’emergenza accesa dall’attentato mafioso a
Giovanni Falcone, sua moglie Francesca Morvillo e i tre agenti della scorta del giudice, al termine di lunghi
scrutini avviati il 13 maggio e prolungati oltremodo da un accanito gioco di veti incrociati tra i partiti. «Piu che
dai suoi settecento elettori, Scalfaro era stato issato al Quirinale dai settecento chili di tritolo su cui era saltato
Falcone: che avevano imposto una soluzione decente, ¢ a tambur battente», I. Montanelli, M. Cervi, Storia
d’ltalia. L’Italia degli anni di fango (1978-1993), vol. 20, Milano, BUR Rizzoli, 2023, p. 274.

* G. Galasso, Liberalismo e democrazia, Roma, Salerno Editrice, 2013, pp. 55-56. Per i classici della storiografia
sul partito di massa si rimandi a M. Weber, La politica come professione, Roma, Armando Editore, 1997 ¢ M.
Duverger, [ partiti politici, Milano, Edizioni di Comunita, 1967.

® Gia nel 1942, Schattschneider in Party Government: American Government in Action, Farrar & Rinehart, New
York 1942 affermava che la democrazia moderna fosse impensabile se non in termini di partiti politici.
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senso corporativo e individualistico. A questa maggiore flessibilita sarebbe presto seguito un
ripiegamento del partito nello Stato, con progressive verticalizzazione e burocratizzazione dei
suoi apparati, che si tradusse in una gestione pressoché monopolistica delle politiche
pubbliche, perseguita con pratiche di collusione intrapartitica allo scopo di poterne trarre
risorse sicure e dunque piu immediati e materiali benefici. Un processo di degenerazione
dunque che, accentuandone il deficit di rappresentativita, suscitd un generale e diffuso
sentimento di disaffezione da parte dell’elettorato verso una politica ormai autoreferenziale e
non pit ricettiva delle istanze dal basso.*

Ulteriori fattori, esogeni ed endogeni, intervennero nell’ultimo scorcio del XX secolo ad
accelerare questi sviluppi. Sul piano internazionale, la caduta del muro di Berlino (9
novembre 1989) e il crollo dell’Urss (dicembre 1991) finirono per ridimensionare ancor piu il
peso delle ideologie politiche, frantumando quel collante anticomunista che per quasi
cinquant’anni aveva costruito le coalizioni attorno alla Democrazia cristiana come principale
diga contro un’involuzione totalitaria che replicasse in Italia le vicende sovietiche e dunque
come maggiore garante della democrazia; soprattutto, in ragion di cid, quegli eventi non
sarebbero rimasti privi di conseguenze sul piano istituzionale, inducendo a rivedere quel
modello a «bipartitismo imperfetto»’ caratterizzante il sistema politico italiano dagli albori
della Repubblica, che aveva di fatto impedito 1’alternanza di governo per la conventio ad
excludendum nei confronti del PCI, risolvendosi nient’altro che in una polarizzazione dei
consensi tra i due partiti dominanti.’ Sul fronte interno, le indagini giudiziarie condotte dalla
magistratura italiana a partire dai primi mesi del 1992 svelarono una fitta rete di corruzione tra

* Nell’ampia letteratura sull’argomento, si vedano P. Ignazi, Partito e democrazia. L’incerto percorso della
legittimazione dei partiti, Bologna, il Mulino, 2019, pp. 145 ss., O. Massari, I partiti politici nelle democrazie
contemporanee, Bari, Laterza, 2006, pp. 56 ss., F. Raniolo, [ partiti politici, Roma-Bari, Laterza, 2013, pp. 47
ss., per un inquadramento storico puntuale e completo del passaggio, nelle democrazie occidentali, dal partito di
massa al partito pigliatutto al partito-Stato, secondo le piu diffuse categorie politologiche. Sui modelli teorici del
“catch-all party” e del “cartel party” elaborati dalla scienza politica si rimandi rispettivamente a O. Kirchheimer,
The Transformation of the Western European Party Systems, in J. La Palombara, M. Weiner, Political Parties
and Political Development, Princeton, Princeton University Press, 1966, pp. 177-200 e R. S. Katz, P. Mair,
Democracy and the Cartelization of Political Parties, Oxford, Oxford University Press, 2018. Per gli studi di
sociologia politica si veda, invece, S. M. Lipset, S. Rokkan, Cleavage Structures, Party Systems and Voter
Alignments: An Introduction, in 1d., Party Systems and Voter Alignments: Cross-National Perspectives, New
York, Free Press, 1967. Per studi circoscritti al caso italiano basti rinviare, nella vastita della produzione
storiografica, a L. Morlino, Le tre fasi dei partiti italiani, in L. Morlino, M. Tarchi (a cura di), Partiti e caso
italiano, Bologna, il Mulino, 2009 e L. Bardi, l/talian Parties: Change and Functionality, in P. Webb, D. Farrell,
I. Holliday (a cura di), Political Parties in Advanced Industrial Democracies, New York, Oxford University
Press, 2002, pp. 46-76.

> 11 concetto fu elaborato in G. Galli, I/ bipartitismo imperfetto, Bologna, il Mulino, 1966 e successivamente
ripreso in G. Sartori, Parties and Party Systems: A Framework for Analysis, Cambridge, Cambridge University
Press, 1979, passim.

6 Cfr. A. Giovagnoli, La Repubblica degli italiani. 1946-2016, Roma-Bari, Laterza, 2016, pp. 148 ss.; S.
Colarizi, M. Gervasoni, La tela di Penelope. Storia della Seconda Repubblica, Roma-Bari, Laterza, 2012, p. 10;
V. Castronovo, L 'anomalia italiana. Un profilo storico dagli anni ottanta ai nostri giorni, Venezia, Marsilio,
2018, pp. 42 ss. Sull’impegno della Dc a far argine contro il comunismo, cfr. P. Pombeni, G. Formigoni, G.
Vecchio, Storia della Democrazia cristiana. 1943-1993, Bologna, il Mulino, 2023, passim, in particolare pp.
511-547.
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politica e imprenditoria, di cui i partiti costituivano le piu estese cinghie di trasmissione;’ e in
questo senso le elezioni del 5 e 6 aprile 1992, nelle quali i consensi ai partiti tradizionali
raggiunsero i minimi storici, non furono che 1’esito elettorale di una delegittimazione di gia
lunga incubazione che aveva investito 1’establishment politico del periodo repubblicano.”

Fu la convergenza di tutti questi elementi ad avviare la trasformazione del sistema politico
italiano e il collasso dei partiti fondatori della Repubblica che quel sistema avevano generato
e determinato fin dalle elezioni del ‘48, rappresentando un caso unico nel quadro delle
transizioni istituzionali del XX secolo, non soltanto perché si tratto di «una transizione da un
regime democratico ad un altro regime democratico»’ che non aveva precedenti in Europa —
eccezion fatta per il caso francese della Quinta Repubblica (1958) —, ma anche per la
radicalita degli esiti, che condussero grosso modo nell’arco di un triennio ad una profonda
ristrutturazione dell’assetto politico senza che a cid si accompagnasse una discontinuita di
ordine costituzionale, che viceversa aveva caratterizzato la Francia degli ultimi anni
Cinquanta.'’

7 Cfr. N. Tranfaglia, La transizione italiana. Storia di un decennio, Milano, Garzanti, 2003, pp. 34-37. Per
maggiori approfondimenti sull’inchiesta giudiziaria milanese che sarebbe stata definita «Mani pulite» per
l'obiettivo e «Tangentopoli» per la realta che mise in luce (cfr. P. Scoppola, La repubblica dei partiti.
Evoluzione e crisi di un sistema politico: 1945-1996, Bologna, il Mulino, 1997, p. 476) si veda A. Marino,
L’imprevedibile 1992. Tangentopoli: rivoluzione morale o conflitto di potere?, Roma, Viella, 2022, nonché G.
Barbacetto, P. Gomez, M. Travaglio, Mani pulite. La vera storia, Milano, Chiarelettere, 2014 per una
ricostruzione completa e minuziosa dei fatti. Viceversa, per un’analisi circoscritta allo spazio parlamentare, che
approfondisce I’ingresso di Tangentopoli in Parlamento per effetto delle richieste di autorizzazione a procedere a
carico di deputati e senatori, si veda G. Bianconi, Tangentopoli in Parlamento, in L. Violante (a cura di), Storia
d’Italia. Annali 17. 1l Parlamento, Torino, Einaudi, 2001, pp. 1063 ss.; per uno studio anche statistico in questo
senso, cfr. L. Ricolfi, L ultimo Parlamento. Sulla fine della prima Repubblica, Roma, La Nuova Italia
Scientifica, 1993. Gli scandali di corruzione aprirono anche una tragica stagione di suicidi, di cui uno si intreccio
alle cronache del primo governo Amato. Sergio Moroni, deputato socialista e per un periodo segretario regionale
del partito in Lombardia, a seguito del ricevimento di due avvisi di garanzia per coinvolgimento in finanziamenti
illeciti, si tolse la vita il 2 settembre 1992. Due giorni dopo I’4vanti! pubblicava in prima pagina le ultime parole
che il politico aveva riservato al Presidente della Camera Napolitano, in una lettera che questi scelse di rendere
immediatamente pubblica senza attendere la seduta parlamentare fissata per la settimana successiva (cft.
«Avantily, 04.09.1992; G. Napolitano, Dove va la Repubblica: 1992-94. Una transizione incompiuta, Milano,
Rizzoli, 1994, p. 22).

 Cfr. «Avantil», 07.04.1992. Per un’analisi dettagliata (¢ comparata alle elezioni precedenti) delle elezioni
politiche del 5-6 aprile 1992 si veda G. Baldini, G. Legnante, Sulla soglia del cambiamento: 1987-1992, in L.
Ricolfi, B. Loera, S. Testa (a cura di), Italia al voto. Le elezioni politiche della Repubblica, Milano, UTET,
2013, pp. 316-321.

? G. Pasquino (a cura di), La politica italiana. Dizionario critico 1945-95, Bari, Laterza, 1995, p. X.

' A meno che non s’interpreti la Costituzione in senso materiale, mortatianamente intesa, la transizione che il
paese attraverso tra il 92 e il ’94 non interesso un cambiamento di ordine costituzionale. N¢ il collasso del quasi
cinquantennale assetto partitico né il varo di una legislazione maggioritaria in luogo di quella proporzionale
valsero a demolire il sistema di governo sancito nella Carta costituzionale, che avrebbe continuato a configurarsi
nella forma di una Repubblica parlamentare. Le trasformazioni investirono piuttosto la natura e la struttura delle
relazioni tra gli attori politici, dunque gli antichi equilibri tra poteri originatisi sul consociativismo partitico, ma
non i congegni costituzionali entro i quali essi agivano e avrebbero continuato ad agire. Qualche anno dopo,
quando il processo non poteva ancora dirsi definitivamente concluso, Scoppola avrebbe affermato
lapidariamente che «Non vi ¢ Seconda repubblica finché ¢ in vigore la Costituzione del *48», P. Scoppola, La
repubblica dei partiti, p. 525. Gentiloni Silveri ha evidenziato 1’eccezionalita del caso italiano nel quadro
dell’Europa occidentale, secondo cui alla fine della Guerra fredda, e dunque della contrapposizione bipolare



www.giornaledistoria.net — Maria Scaglione, «Né vecchio né nuovoy. Il primo governo Amato al crepuscolo
della repubblica dei partiti (1992-1993)

Gli effetti transnazionali della crisi della democrazia rappresentativa indussero intanto a
sperimentare processi di ridefinizione degli equilibri del potere che, come a compensare il
vuoto lasciato, si sarebbero orientati nella direzione di un rafforzamento delle istituzioni di
governo a scapito di quelle della rappresentanza. Si trattava dei prodromi di una spinta al
decisionismo che proveniva da una serie di input esterni, legati ai processi di deregulation in
corso che, in nome della libera concorrenza professata dal neoliberismo imperante,
eliminarono le restrizioni economiche per favorire piu direttamente il consumatore nella
fruizione di beni e servizi. Questo nuovo andamento del mercato avrebbe presto avuto dei
riflessi nel modo di intendere e praticare la politica, piu diretto e disintermediato e a forte
impronta personalistica e populista: si eludeva il momento della mediazione parlamentare, si
verticalizzavano i rapporti tra leader e base, si affermava il nuovo paradigma della sovranita
del popolo ¢ dunque una vocazione plebiscitaria della politica che, in assenza di delegazione,
si esprimeva in un’unica leadership, in un quadro non piu pluralistico, ma deviato in una
direzione pili monocratica e accentratrice del potere.'!

La presente indagine muove dunque dal proposito di rintracciare nel primo governo Amato
i segnali della transizione tra la prima e la seconda stagione repubblicana, esplorando la
possibilita che esso si fosse caratterizzato per una serie di elementi che anticiparono il
cambiamento manifestatosi a partire dal '94, quando le elezioni del mese di marzo sancirono
I’avvento di un nuovo ordine politico-partitico e istituzionale, contrassegnato da un lato dalla

internazionale Usa-Urss, corrispose la fine della repubblica dei partiti (cfr. U. Gentiloni Silveri, Storia dell Italia
contemporanea. 1943-2019, Bologna, il Mulino, 2019, pp. 249-250). Per piu estese e articolate interpretazioni al
riguardo provenienti dalla stampa straniera, si veda inoltre Dopo tre anni crolla il muro in Italia e Amato é come
Gorbaciov, «Corriere della Sera», 20.02.1993. In prospettiva storica comparata, si vedano A. Giacone, Due
transizioni a confronto. Il passaggio dalla Quarta alla Quinta Repubblica francese e il “mito” della Seconda
Repubblica italiana, «Ventunesimo Secolo», 42, giugno 2018, pp. 34-58 per un raffronto decostruttivo tra caso
francese e caso italiano e relativamente al contesto europeo AA.VV., Per una storia comparata delle transizioni
europee: Francia, Spagna, Italia, «Ventunesimo Secolo», 9, ottobre 2018, 23,. Per un’attenta diagnosi delle
disfunzioni che condussero alla fine della prima fase repubblicana si veda L. Cafagna, La grande slavina.
L’Italia verso la crisi della democrazia, Venezia, Marsilio, 1993, in particolare pp. 9-16 per I’interpretazione
metaforica della «grande slavina» fornita dall’autore.

' Cfr. P. Mair, Ruling the Void: The Hollowing of Western Democracy, London, Verso, 2013, pp. 27 ss. e C.
Crouch, Postdemocrazia, Bari, Laterza, 2000, pp. 79-89 a cui si rimanda piu in generale per la correlazione tra
crisi dei partiti e crisi della democrazia; M. Gervasoni, A. Ungari (a cura di), Due Repubbliche. Politiche e
istituzioni in Italia dal delitto Moro a Berlusconi, Soveria Mannelli, Rubbettino, 2014, pp. 11-131. Sul
neoliberismo si veda D. Stedman Jones, Masters of the Universe. Hayek, Friedman, and the Birth of Neoliberal
Politics, Princeton, Princeton University Press, 2012 che ne approfondisce spinte intellettuali e declinazioni
politiche nel contesto anglo-americano. Su personalizzazione e deriva populista si rinvii rispettivamente a M.
Calise, Il partito personale. I due corpi del leader, Roma-Bari, Laterza, 2011, S. Fabbrini, /I Principe
democratico. La leadership nelle democrazie contemporanee, Roma-Bari, Laterza, 1996 e J. L. Villacaias
Berlanga, Populismo, Milano, Mimesis, 2018.
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sparizione dei vecchi partiti e dalla conseguente comparsa di nuovi attori sulla scena'” e
dall’altro dall’introduzione di una competizione elettorale rimodulata secondo la logica
dell’alternanza tra due schieramenti opposti, € quindi avvicendabili al potere, e dipendente
non piti dal partito in sé, ma da pit estese aggregazioni tra partiti o coalizioni."
Dr’altra parte, che il governo si trovasse al primo e piu importante crocevia della Repubblica
italiana venne avvertito gia in corso di mandato e, in realta, ancor prima della fiducia da parte
delle Camere. I1 1° luglio al Senato I’on. Colombo osservd che lo sforzo richiesto
all’esecutivo in entrata assomigliava a quello degli anni 1946-1947, dovendo esso rispondere
ad un’esigenza «di tipo costituente».'® Gli fece seguito Amato, che il giorno successivo
riconosceva in Aula come il suo governo si collocasse in un momento di transizione, venendo
animato da un «bisogno di cambiamento istituzionale»'’ analogo a quello dell’immediato
dopoguerra, a cui segui I’eco dei giornali che lo investivano, alla stregua, del compito di
avviare il secondo tempo della Repubblica italiana.'®

"2 A meno di un anno di distanza dalla fine del primo mandato di Amato, i partiti che avevano retto per oltre
quattro decenni le sorti della Repubblica italiana si erano quasi tutti disciolti — gia nel 1991, invero, il Pci si era
smembrato in Pds ¢ Rc, mentre quelli superstiti (Psdi e Pri) venivano estromessi dall’area di governo nell’attesa
di decidere le loro sorti; viceversa Dc, Psi e Pli scomparvero nel 1994 — e gia se ne erano affacciati altri
sull’arena politica, di pit 0 meno nuova formazione (Lega Nord, Forza Italia, due eredi Dc, Partito popolare
italiano e Centro cristiano democratico, e il superstite Msi-Dn non ancora confluito in Alleanza nazionale). Per
una ricostruzione storica a taglio piu specificatamente politologico dei processi di dissolvimento e diaspora dei
partiti storici italiani, cfr. P. Ignazi, I partiti in Italia dal 1945 al 2018, Bologna, il Mulino, 2018, pp. 13-180.
11 27 e 28 marzo 1994 si voto per la prima volta con un nuovo sistema elettorale di tipo misto ma con una
quota predominante del maggioritario, meglio noto come Mattarellum dal nome del relatore, Sergio Mattarella, e
introdotto a seguito dell’abrogazione referendaria del proporzionale classico (18 e 19 aprile 1993) che aveva
regolato i meccanismi della rappresentanza politica dal *46 con prolungati effetti di immobilismo governativo.
Cfr. R. S. Katz, Le nuove leggi per [’elezione del Parlamento, in C. Mershon, G. Pasquino (a cura di), Politica in
Italia. 1 fatti dell’anno e le interpretazioni. Edizione 1994, Bologna, il Mulino, 1994, pp. 161-162, ma sul punto
si veda anche R. D’Alimonte, S. Bartolini (a cura di), Maggioritario finalmente? La transizione elettorale 1994-
2001, Bologna, il Mulino, 2002; legge 4 agosto 1993, n. 276, GU, sg n. 195, 20 agosto 1993, suppl. ord. n. 77;
legge 4 agosto 1993, n. 277, GU, sg n. 195, 20 agosto 1993, suppl. ord. n. 177.

4 Atti parlamentari, Senato della Repubblica (d’ora in poi AP, SR), seduta n. 10 ant., 1° luglio 1992, p. 47.
Lungi dall’assimilare una transizione del regime — quale fu quella democratica del dopoguerra — ad una
transizione nel regime, la dichiarazione del senatore democristiano andava declinata unicamente nella misura
dell’inclinazione a ricostruire propria dell’'undicesima legislatura. Il paragone col secondo dopoguerra fu
avanzato o in qualche misura postulato anche da una parte della stampa nazionale prima che in Parlamento ci si
pronunciasse in questo senso (cfr. G. Anselmi, Voglia di governo. Voglia di svolta, «Corriere della Seray,
21.06.1992). In realta, gia il discorso inaugurale del Presidente del Consiglio affrontava la medesima questione,
seppur non da una prospettiva comparativa: «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 bisogni collettivi. Siamo tutti consapevoli di non essere in una parentesi e di non poter stare fermi, in
attesa che passi la ventata. Percepiamo al contrario un cambiamento che evoca e trascina con sé la necessita di
cambiamenti ulteriori ed ¢ nostro compito preordinarli ed attuarli in modo da rendere comunque piu forte la
nostra democrazia, evitando che il vento si ingrossi e travolga, insieme a cid che merita di essere travolto, le
fondamenta, i principi e gli assetti essenziali dell’ordinamento democratico», Atti parlamentari, Camera dei
Deputati (d’ora in poi AP, CD), seduta n. 11, 30 giugno 1992, p. 413.

'3 AP, SR, seduta n. 12, 2 luglio 1992, p. 42.

1 Cfr. ibid.; «Corriere della Sera», 29.06.1992. Cosi Achille Occhetto (Pds) sulla natura transitoria del governo
in occasione del suo insediamento: «[...] siamo ancora su un crinale tra il vecchio e il nuovo: il vecchio ¢ morto
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Formazione e caratteri del gabinetto di governo

Il primo governo presieduto da Giuliano Amato,'’ quarantanovesimo della Repubblica
italiana e primo dell’undicesima legislatura (1992-1994), entrd in carica il 28 giugno 1992,
esattamente dieci giorni dopo il conferimento dell’incarico, ricevendo 1’investitura ufficiale
da parte delle Camere il 2 e il 4 luglio successivi. Ereditd dal governo uscente la formula del
quadripartito (DC-PSI-PSDI-PLI),'® ma conquistando in Parlamento una maggioranza tra le
piu risicate della storia della Repubblica: 330 seggi alla Camera e 173 al Senato, espressione
di un voto popolare che superava di poco la meta dei consensi per effetto dei correttivi posti
della legge proporzionale, arrestandosi viceversa nelle cifre essenziali al 48,5% a
Montecitorio e al 48,1% a Palazzo Madama."

e il nuovo non ¢ ancora nato. La situazione si apre dunque a possibilita significative, ma anche a sbocchi
rischiosi, come sempre accade quando siamo in presenza di una crisi profonda e organica, di una rottura di
equilibri nell’assetto nazionale, dell’esaurimento di un ceto di Governo, del fallimento di cio che si ¢ configurato
fin qui come un regime politico», AP, CD, seduta n. 15, 3 luglio 1992, pp. 631-632.

"7 Giurista e docente di diritto costituzionale comparato, Giuliano Amato si avvio all’apprendistato politico nel
Psi a partire dalla meta degli anni Cinquanta. Aderi negli anni Sessanta, e fino al suo scioglimento, al Psiup,
perché contrario al progetto moroteo di un centro-sinistra organico. Il suo primo incarico governativo data 1963,
quando assunse la direzione dell’Ufficio legislativo del ministero del Bilancio guidato da Antonio Giolitti —
divenuto intanto il suo punto di riferimento nel partito — nel primo governo repubblicano a partecipazione
socialista attiva, Moro I (1963-1964), mantenendolo negli esecutivi Rumor III (1970) e Colombo (1970-1972).
Nei primi due governi Craxi (1983-1986, 1986-1987) ottenne il sottosegretariato alla Presidenza del Consiglio,
coltivando I’ininterrotta collaborazione col leader socialista, mentre nel governo Goria (1987-1988) acquisi il
ministero del Tesoro e la vicepresidenza del Consiglio, conservando soltanto il dicastero nel successivo
esecutivo De Mita (1988-1989) per ineccepibili qualifiche economiche. Prima del suo primo incarico a Palazzo
Chigi — che ebbe durata di dieci mesi e un giorno, cadendo poco dopo le dimissioni rassegnate il 22 aprile 1993 —
arrivo a ricoprire la vicesegreteria del Psi per un triennio (1989-1992), nell’ultima e discendente fase della
parabola craxiana. Guido il ministero delle Riforme istituzionali nel governo D’Alema I (1998-1999) e il Tesoro,
il Bilancio e la Programmazione economica nel secondo (1999-2000), dipoi I’Interno nel secondo governo Prodi
(2006-2008). Intanto aveva gia costituito il suo secondo gabinetto di governo, dall’aprile del 2000 al giugno del
2001, su cui si veda F. Clementi, Giuliano Amato, in S. Cassese, A. Melloni, A. Pajno (a cura di), [ presidenti e
la presidenza del Consiglio dei ministri nell’ltalia repubblicana. Storia, politica, istituzioni, tomo I, Roma-Bari,
Laterza, 2022, pp. 689-704. All’attivita di partito e di governo affianco quella parlamentare: ottenne e mantenne
un seggio alla Camera in quattro legislature diverse (IX-X-XI-XV) e sedette al Senato dal 2001 al 2006. Tra i
suoi maggiori incarichi istituzionali si annoverano la presidenza dell’Autorita garante della concorrenza e del
mercato (1994-1997), la vicepresidenza della Convenzione europea sul futuro dell’Europa (2001-2003), le
nomine a giudice della Corte costituzionale (2013-2022), a vicepresidente (2020-2022) e successivamente a
presidente (29.01.2022-18.09.2022), subentrando a Giancarlo Coraggio e conquistando un primato nella storia
della Repubblica italiana, di cui ¢ in assoluto il primo, e ad oggi anche I’ultimo, Presidente del Consiglio dei
ministri ad aver ricoperto la carica di presidente della Corte costituzionale.

' L ultimo governo andreottiano (Andreotti VII, 1991-1992) fu il primo esecutivo a maggioranza quadripartita
della Repubblica italiana: la nuova formula politica traeva origine dalla defezione dei repubblicani dal
pentapartito (Dc-Psi-Psdi-Pri-Pli), che dopo dieci anni cessava cosi di esistere (1981-1991).

¥ Cfr. AP, SR, seduta n. 12, 2 luglio 1992, p. 78; AP, CD, seduta n. 16, 4 luglio 1992, p. 800; N. Tranfaglia, La
transizione italiana, p. 37. Sulla debolezza numerica del governo Amato come potenziale virtu politica, ovvero
fattore di maggiore stabilita e responsabilitd perché incurante dell’impopolarita che ne deriverebbe per
I’esecutivo, nonché come unica alternativa politica praticabile in uno stato di necessita generale, cfr. A. Landolfi,
La svolta di Amato, «Mondoperaio», XLV, dicembre 1992, 12, p. 6; A. Statera, L ‘eresia del risanamento e il
«luterano» Amato, «La Stampay, 02.07.1992; AP, CD, seduta n. 15, 3 luglio 1992, p. 628 per un intervento di
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Alla vigilia della salita al Quirinale, Amato disponeva di una lista di ministri i cui nomi gli
erano stati suggeriti dai segretari dei quattro partiti della maggioranza, conformemente alla
tradizionale prassi della democrazia mediata. Tuttavia, al termine di intense trattative col capo
dello Stato — e benché a seguito di telefonate di preavviso e richieste di alternative avanzate
direttamente alle segreterie — I’elenco risultava stilato in parziale difformita dalle indicazioni
ricevute dalle forze della coalizione.*’ Era stato applicato in parte e «forse per la prima voltay»
—2! dichiard Amato stesso all’uscita dal Quirinale — quel principio all’articolo 92 della
Costituzione secondo cui debba essere il Presidente del Consiglio a proporre i ministri al
Presidente della Repubblica.”* Le lunghe e convulse ore che avevano impegnato i due nella
formazione della compagine governativa suggerivano che non si trattd di mera ratifica delle
scelte previamente effettuate dai partiti e che, al contrario, le limitazioni poste ai veti delle
segreterie avevano tradotto le nomine dei ministri in un «atto duumvirale concertaton™ tra
capo del governo e capo dello Stato, affrancando il primo dalla deriva di ‘passacarte’ tra
partiti e Quirinale e il secondo da un certo formalismo notarile, che peraltro strideva col ruolo
di garante dell’unita nazionale di cui risulta(va) costituzionalmente insignito.**

Craxi al riguardo in seno alla discussione delle linee programmatiche dell’esecutivo alla Camera. Sullo
svolgimento delle consultazioni per la formazione del governo, cfr. D. Ragone, La formazione del primo
governo Amato tra continuita e discontinuita, «federalismi.it. Rivista di diritto pubblico italiano, comunitario e
comparatoy», 15, 2013, pp. 4-9.

% Cfr. G. Amato, Un governo nella transizione. La mia esperienza di presidente del Consiglio, in 1d., Le
istituzioni della democrazia, Bologna, il Mulino, 2014, p. 128; P. Craveri, L ‘arte del non governo. L’inesorabile
declino della Repubblica italiana, Venezia, Marsilio, 2016, p. 473; U. Gentiloni Silveri, Storia dell’ltalia
contemporanea, p. 262; A. Giovagnoli, La Repubblica degli italiani, p. 174; G. Pasquino, R. Pelizzo, Parlamenti
democratici, Bologna, il Mulino, 2006, p. 125.

21 «Corriere della Serax», 29.06.1992.

22 Art. 92, co. 2, Cost.: «Il Presidente della Repubblica nomina il Presidente del Consiglio dei Ministri e, su
proposta di questo, i Ministri». Che nella selezione dei ministri avrebbe in qualche modo disatteso quella
consuetudine che ne rimetteva le scelte nelle mani dei partiti era peraltro un’intenzione che Amato aveva gia
espresso subito dopo aver ricevuto 1’incarico da parte di Scalfaro e di cui piu tardi il democristiano Gerardo
Bianco avrebbe evidenziato alla Camera la rarita nella storia dei governi repubblicani (cfr. «La Stampay,
19.06.1992; AP, CD, seduta n. 141 ant., 25 febbraio 1993, pp. 10660-10661).

* F. Bassanini, I/ rapporto tra il Presidente del Consiglio e i Ministri, in La presidenza del Consiglio dei
Ministri a trent’anni dalla legge n. 400 del 1988, Roma, Presidenza del Consiglio dei Ministri, Dipartimento per
I’informazione e I’editoria, 2020, p. 144.

2 Ex art. 87, co. 1, Cost. Cfr. G. Amato, Un governo nella transizione, p. 128; «Il Popolo», 30.06.1992. 11
sostegno da parte di Scalfaro alle istituzioni governative rappresentd una costante non solo dell’esordio, ma
dell’intero mandato di Amato a Palazzo Chigi. Sull’interventismo di Scalfaro nella formazione del governo
dunque, cfr. «La Stampay, 29.06.1992 ¢ «Corriere della Seray, 09.08.1992, in particolare I’editoriale di Giuseppe
Turani al punto L’ombra di Scalfaro. Piu in generale su un settennato caratterizzato da una sorta di eccesso di
riserva e maggiormente esposto all’eventualitad di un allargamento delle sue prerogative costituzionali da un
processo di transizione politico-istituzionale in corso, e cio¢ dallo sviluppo di crisi sistemiche che sospendono o
inceppano il regolare funzionamento del circuito tra governo e Parlamento, cfr. M. Breda, Capi senza Stato. I
presidenti della Grande Crisi italiana, Venezia, Marsilio, 2022, pp. 43-44; G. Mammarella, P. Cacace, Scalfaro,
il traghettatore tra due repubbliche, pp. 228-257, in particolare 228-238; D. Ragone, La formazione del primo
governo Amato tra continuita e discontinuita, p. 5; N. Lupo, I “governi tecnici” nell’esperienza repubblicana
italiana, in «Ventunesimo Secolo», vol. 14, 36, giugno 2015, p. 16, nonché G. Pitruzzella, Forme di governo e
trasformazioni della politica, Roma-Bari, Laterza, 1996, pp. 114-119 per dettagli piu teorici; per un’analisi piu
strettamente biografica dell’attivita politico-parlamentare e presidenziale, invece, cfr. L. Ceci, Oscar Luigi
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Al momento dell’insediamento, la distribuzione dei dicasteri tra le forze politiche della
maggioranza era cosi strutturata: al primo partito della coalizione, la Dc, vennero assegnati
tredici ministeri ¢ diciotto sottosegretariati; al Psi, esclusa la Presidenza del Consiglio, non
piu di sei ministeri e dieci sottosegretariati, a giustificazione del cambio della guardia tra
democristiani e socialisti alla guida del governo; ai minoritari Pli e Psdi due ministeri e tre
sottosegretariati ciascuno;® soltanto uno, infine, il ministro politicamente indipendente,
assegnato ai Beni culturali.”® Tale conformazione non sarebbe rimasta inalterata per tutta la
durata dell’esecutivo, esponendosi, viceversa, a frequenti modificazioni per effetto del
principio di incompatibilita tra ufficio ministeriale e ufficio parlamentare formulato dal partito
cattolico, come pure delle serrate inchieste giudiziarie condotte contro la classe dirigente
politica italiana nel biennio 1992-1994, nonché per cause contingenti intervenute, pur di rado,
nel corso del mandato.”’

Scalfaro, in S. Cassese, G. Galasso, A. Melloni (a cura di), / presidenti della Repubblica. Il Capo dello Stato e il
Quirinale nella storia della democrazia italiana, Bologna, il Mulino, 2018, pp. 365-408.

L a Democrazia cristiana era rappresentata dai ministri Mancino, Merloni, Bompiani, Barucci, Gianni Fontana,
Cristofori, Tesini, Vitalone, Sandro Fontana, Guarino, Scotti, Goria, Russo Jervolino e dai sottosegretari Azzara,
Giacovazzo, Murmura, De Cinque, Mazzuconi, D’Alia, Bonsignore, Grillo, Pisicchio, Giagu Demartini,
Malvestio, Farace, Bisagno, Cursi, Fiori, Azzolini, D’ Aimmo, Matulli. Tra i socialisti figuravano, oltre che
Amato ed escluso il sottosegretario di Stato Fabbri, Ando, Reviglio, Martelli, Conte, Boniver e Ripa di Meana in
qualita di ministri e Spini, Lenoci, Sacconi, lossa, Piermartini, Camber, Casoli, Principe, Fogu e Artioli in veste
di sottosegretari. Ad esprimere le componenti liberale e socialdemocratica vi erano rispettivamente i ministri
Costa e De Lorenzo e i sottosegretari D’Aquino, De Luca e Melillo e i ministri Pagani e Facchiano e i
sottosegretari Madaudo, Carta e Bruno. Cfr. Archivio Centrale dello Stato, Presidenza del Consiglio dei Ministri,
Verbali del Consiglio dei Ministri (d’ora in poi ACS, PCM, VCM), b. 87, f. 1, riunione del 30.06.1992, Allegato.
Per un profilo dettagliato di tutti i membri della squadra di governo con annesse assegnazioni ministeriali, cft.
«Corriere della Sera», 29.06.1992.

%% 11 reclutamento di un giornalista e intellettuale simpatizzante del Pri, Alberto Ronchey, all’interno della
compagine governativa si inseriva nella tattica della coalizione open o ad includendum elaborata dal governo e
orientata ad un allargamento della maggioranza ‘caso per caso’, ovvero sui singoli impegni programmatici. Per
I’impianto coalizionale aperto dell’esecutivo si vedano P. Calandra, I governi della Repubblica. Vicende,
Sformule, regole, Bologna, il Mulino, 1996, pp. 473-478, A. Manzella, Il crollo della casa comune partitocratica,
in «Micromega. Le ragioni della sinistra», 4, Roma, Editrice Periodici Culturali, 1992, p. 60 e G. Pasquino, 1/
traghetto del governo Amato, «La Rivista dei Libri», 12, dicembre 1992, p. 34. Eppure nella nomina di Ronchey
ai Beni culturali ’opposizione parlamentare missina intravedeva I’infima strumentalita di utilizzarlo come
calamita per adescare il partito di La Malfa (cfr. AP, CD, seduta n. 15, 3 luglio 1992, p. 607). Il ministro aveva
peraltro gia smentito qualche forma di affiliazione al Pri a dispetto di quanti avrebbero continuato ad indicarlo
come indipendente di area laica intriso di simpatie repubblicane (cfr. «La Stampay, 29.06.1992, in particolare
Ronchey: io, senza partito).

*" In seguito al ricevimento di avvisi di garanzia, la compagine di governo sarebbe stata interessata da una serie
intensa di sostituzioni e spostamenti. Dal 12 febbraio 1993 a Claudio Martelli subentro Giovanni Conso al
ministero di Grazia e giustizia, benché dopo I’interim di Amato; al Bilancio e programmazione economica,
accorpato agli Interventi straordinari nel Mezzogiorno, Beniamino Andreatta sostituiva Franco Reviglio dal 21
febbraio 1993, intanto spostato alle Finanze, ma seguito dall’interim di Amato a partire dal 31 marzo;
all’ Agricoltura e foreste approdava Alfredo Diana dal 22 marzo 1993 in luogo di Gianni Fontana; alla Sanita dal
21 febbraio 1993 a De Lorenzo subentrava Raffaele Costa, a cui si sostituiva alle Politiche comunitarie e affari
regionali Gianfranco Ciaurro dal 21 febbraio 1993. Inoltre, tutti i ministri Dc rinunciarono all’incarico
parlamentare, eccezion fatta per Vincenzo Scotti, che il 29 luglio rassegno le proprie dimissioni dal governo
ritirandole dal Parlamento, scatenando dure reazioni all’interno della maggioranza gia logora del partito, ma
senza lasciare macchie sulla compagine governativa, che intanto guadagnava un altro democristiano alla guida
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La compagine del governo si articolava in ventiquattro ministeri, di cui quattro senza
portafoglio, e trentaquattro sottosegretariati, rispettivamente otto e trentacinque in meno
all’esecutivo in uscita. La macchina di governo risultd dunque notevolmente snellita, se non
quasi dimezzata, rispetto al precedente assetto, procedendo da un lato ad accorpare piu
dicasteri — talvolta mediante incarichi ad interim assegnati a ministri gid in carica — e
dall’altro a sopprimere quelli pletorici, perlopiti senza portafoglio.”® Inoltre, secondo un
principio di rotazione degli uomini di governo e in particolare di coloro i quali avessero
ricoperto incarichi ministeriali nella legislatura precedente, diciassette ministri non venivano
mutuati dall’esecutivo uscente, dodici erano di prima nomina e qualcun altro rientrava dai
precedenti governi. A tale criterio di selezione se ne affiancava un altro, piu rigido, di
esclusione di personalita politiche indagate dalla magistratura, per cui s’intese scartare quanti,
tra i candidati, erano sotto inchiesta per finanziamento illecito ai partiti. Per di piu, dei
ministri incaricati undici non avevano un seggio in Parlamento — tra i quali, eccetto 1 due gia
reclutati da non parlamentari, nove erano democristiani per effetto dell’obbligo di
incompatibilita imposto dalla segreteria Forlani —° e svariati altri erano stati designati in
ragione di competenze specialistiche che, alla luce dei legami che essi continuavano a
conservare con gli ambienti di partito, non sarebbero bastate a qualificarli come tecnici puri,
quanto piuttosto come fecnici d’area, ma risultando ad ogni modo sufficienti perché non
fossero identificati con i politici di professione, come si evinceva dai quotidiani.*

Questa caratterizzazione del ministero avrebbe conosciuto una maggiore intensificazione
dopo il ‘rimpasto’ di febbraio 1993, quando la catena di dimissioni che si abbatté sulla

degli Esteri, Emilio Colombo, nominato dal 1° agosto 1992, dopo 1’interim di Amato (cfr. F. Clementi, Giuliano
Amato, pp. 669-670). L’unica abdicazione ministeriale scatenata da fattori circostanziali fu quella di Ripa di
Meana, le cui resistenze all’approvazione del decreto Conso si riversarono nelle dimissioni volontarie, rassegnate
il 7 marzo, dal dicastero dell’Ambiente, alla cui guida sarebbe subentrato un altro socialista, Valdo Spini (cfr.
ACS, PCM, VCM, b. 88, f. 13, riunione del 04-05-06.03.1993, p. 18).

* Cfr. G. Pitruzzella, Forme di governo e trasformazioni della politica, p. 101; «Corriere della Seray,
01.07.1992. Al Tesoro venne annessa la Pubblica Amministrazione, al Bilancio il Mezzogiorno, all’Industria le
Partecipazioni statali, ai Trasporti la Marina mercantile, alle Politiche comunitarie gli Affari regionali; aboliti,
invece, 1 ministeri dell’Immigrazione, delle Riforme istituzionali e dei Rapporti col Parlamento, quest’ultimo
affidato al sottosegretario di Stato (cfr. «Corriere della Sera», 29.06.1992).

11 29 luglio 1992 si dimisero dai propri incarichi parlamentari i ministri Cristofori, Goria, Alessandro Fontana,
Gianni Fontana, Mancino, Merloni, Russo Iervolino. Il 6 agosto seguiva Vitalone e il 9 settembre Colombo (cfr.
D. Ragone, La formazione del primo governo Amato tra continuita e discontinuita, p. 13). Sull’incompatibilita
democristiana tra mandato ministeriale e mandato parlamentare, cfr. P. Calandra, / governi della Repubblica, pp.
478-481; sugli effetti controproducenti di quel divieto, invece, cfr. «Avantil», 31.07.1992, in particolare S.
Labriola, L incompatibilita attenua la responsabilita politica dei ministri. Cfr. «Corriere della Sera», 28.06.1992
€ 29.06.1992; «Avanti!», 30.06.1992 per i contrasti e le spaccature generate all’interno della Dc dalla decisione
della segreteria Forlani sostenuta da De Mita.

% Cfr. P. Scoppola, La repubblica dei partiti, p. 494; «La Stampa», 29.06.1992; «Corriere della Seray,
29.06.1992. Sugli elementi innovativi che 1’esecutivo avrebbe dovuto contenere si pronuncio gia Scalfaro ai
primi di giugno, prima ancora che circolasse il nome del nuovo capo di governo (cfr. «Corriere della Seray,
06.06.1992). Un attento e sintetico vaglio delle faglie che il governo apriva nella storia dei governi repubblicani
giunse dalle pagine dell’Avanti!, in particolare dall’editoriale di P. Pombeni Alla prova di quattro emergenze,
«Avanti!y», 30.06.1992. Piu tardi si sarebbe fatto notare tra 1’altro che pure I’esclusione dalla compagine
governativa dei ‘ministri della spesa’ indagati, quali Pomicino, Prandini e Bernini, vale a dire di coloro che
gestivano buona parte delle uscite statali, rompeva con le vecchie logiche di incrostazione del potere (G. Turani,
Avanti, Dottor Sottile. La strada é quella giusta, «Corriere della Sera», 09.08.1992).
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compagine di governo a seguito degli scandali di corruzione politica emersi dalle indagini
giudiziarie pose piu che mai I'urgenza di elaborare una risposta efficace allo stato di degrado
morale in cui era sprofondato il sistema dei partiti,”' che privilegiasse dunque e a piu forte
ragione il criterio della competenza nella scelta dei nuovi ministri, in tal modo svincolandola
dalle logiche spartitorie del potere che avevano fino a quel momento regolato 1’assegnazione e
la distribuzione degli incarichi di governo.*

Assenti risultavano, inoltre, il vicepresidente del Consiglio dei ministri ¢ il Consiglio di
gabinetto; il primo, 1’anello di raccordo tra Presidente del Consiglio e partiti, il cui incarico
veniva tradizionalmente affidato al secondo partito della coalizione nella storia repubblicana
italiana, e il secondo consistente nella sostanza in «un Consiglio insieme di governo ¢ di
coalizione»,” in quanto organo composto da ministri qualificati dall’incarico dicasteriale
ricevuto e/o dal peso politico ricoperto nel partito di appartenenza. Si eliminavano dunque due
canali essenziali di comunicazione tra governo e partiti, imprimendo un cambio netto di
direzione nella governance di Palazzo Chigi. Come 1’assenza di incontri con le segreterie sia
sugli indirizzi generali che sui singoli disegni di legge avrebbe piu tardi chiarito, I’esecutivo
rinunciava a prassi e strutture che mediassero con un sistema in preda ad una profonda crisi
identitaria, che aveva reso il partito ormai incapace non soltanto di rappresentare specifici
segmenti della societa civile, ma anche di rappresentarsi nelle sedi del governo, rivendicando
un’autonoma capacita di contrattazione come forza politica della coalizione.* Ciononostante,
interveniva la figura del sottosegretario di Stato a bilanciare queste perdite, che, sostituendosi
talvolta all’attivita quotidiana del Presidente, svolgeva non raramente la cruciale funzione di
condurre3sle complesse negoziazioni con i partiti della maggioranza prima delle riunioni del
collegio.

31 Martelli si dimise il giorno 10 del mese di febbraio, il 21 Goria e De Lorenzo; il 21 marzo toccava a Fontana e
dopo nove giorni a Reviglio. Intanto la bufera di Tangentopoli non aveva risparmiato neppure sottosegretari dei
ministeri e ambasciatori, parimenti raggiunti da avvisi di garanzia (cfr. ACS, PCM, VCM, b. 88, f. 11, riunione
del 25.02.1993, p. 2; ACS, PCM, VCM, b. 88, f. 15, riunione del 12.03.1993, p. 8).

% Cfr. G. Pasquino, Il governo di Carlo Azeglio Ciampi, in C. Mershon, G. Pasquino (a cura di), Politica in
Italia, p. 70. Al tecnici d’area della prima d’ora — Bompiani, Barucci, Guarino, Ripa di Meana, Ronchey — si
aggiungevano cosi Giovanni Conso, ex Presidente della Corte costituzionale; Beniamino Andreatta, docente
universitario ed economista democristiano; Paolo Baratta, assegnato al riordinamento delle PPSS, presidente
dell’ICIPU e del Crediop, vicepresidente del Nuovo Banco Ambrosiano e dell’ABI; Gianfranco Ciaurro,
avvocato e professore universitario di diritto costituzionale e parlamentare. Il proposito di sacrificare il manuale
Cencelli per le competenze venne anticipato da Amato all’indomani del conferimento dell’incarico di governo
(cfr. «Corriere della Sera», 19.06.1992) e sarebbe stato sottoscritto alla vigilia delle dimissioni dall’on.
democristiano Bianco, quando questi accordo al Presidente del Consiglio il merito di aver cominciato a
rinunciare al «mercanteggiamento» contribuendo «in notevole misura» alla «definitiva messa in soffitta [...] del
manuale Cencelli», AP, CD, seduta n. 171, 22 aprile 1993, p. 12934. Per uno studio piu accurato delle pratiche
di lottizzazione interpartitica e intrapartitica, che almeno dal 1968 regolarono algebricamente il potere in Italia
mediante una spartizione degli incarichi politici e/o governativi bilanciata col metro della forza dei partiti e delle
fazioni interne ai partiti stessi, si veda R. Venditti, /] manuale Cencelli. Il prontuario della lottizzazione. Un
documento sulla gestione del potere, Reggio Emilia, Compagnia editoriale Aliberti, 2016.

3 P. Totaro, Ciriaco De Mita, in S. Cassese, A. Melloni, A. Pajno (a cura di), I presidenti e la presidenza del
Consiglio dei ministri nell Italia repubblicana, p. 640.

** Cfr. G. Amato, Un governo nella transizione, pp. 132 e 134; P. Calandra, I governi della Repubblica, p. 475.

3 Cfr. F. Clementi, Giuliano Amato, p. 663; P. Totaro, Ciriaco De Mita, p. 640; M. Cotta, L. Verzichelli, 7/
sistema politico italiano, Bologna, il Mulino, 20167, pp. 133-134.
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Eppure, un tale assetto non escludeva piu di un elemento di continuitd. Numerose furono le
riconferme ministeriali, come pure della guida democristiana del Viminale che,
caratterizzando essa senza interruzioni la storia della Repubblica italiana, questa volta veniva
affidata ad un volto nuovo del partito, Nicola Mancino, ma senza che tuttavia si alterasse
quella tendenza per cui da anni gli Interni erano in mano alla «dinastia campana della Dc».*
Piu in generale, il governo Amato era ben lontano da una certa linearita di andamento che ad
un primo sguardo avrebbe potuto emergere. I ministri designati continuavano ad essere
prevalentemente politici legati ai partiti e per oltre la meta parlamentari, nonostante fosse in
vigore la regola democristiana dell’incumulabilita dell’incarico con I’ufficio di governo.
Anche la minoranza reclutata in base a particolari competenze di settore costituiva personale
elettivo. Era dunque evidente come le componenti tecniche dell’esecutivo non bastassero ad
escludere del tutto la vecchia élite. Tuttavia, pur restando in qualche forma legato ai
tradizionali ambienti della politica, il fatto che il governo non si lasciasse ridurre a mero
prolungamento delle scelte stabilite all’interno delle segreterie, opponendo sin dal primo
momento una certa resistenza in questa direzione, suggeriva come non avesse autentico
carattere di partito. Allo stesso modo, I’arrivo di un professore a Palazzo Chigi lanciava un
forte segnale di rottura nella parabola dei governi repubblicani, ma non cancellava il sostrato
anche politico del percorso professionale di Amato, che I’aveva condotto ad occupare
posizioni di vertice nel partito cosi come nel governo, dunque convergendo in un profilo
bifronte, che si sdoppiava tra 1’accademico e il politico, tra le abilita tecniche acquisite nel
corso della sua carriera da giurista e la conoscenza delle pratiche di partito sperimentata sin da
giovanissimo dentro e fuori le istituzioni. Questa duplice radice della sua formazione, pur non
impedendogli di sviluppare convinzioni e posizioni politiche autonome, non riusciva di fatto a
contraddirne 1’appartenenza ad un sistema a pronunciata caratterizzazione partitica, ch’egli
aveva contribuito in modo non secondario a definire dagli esordi della Repubblica.’’

Ad un’analisi piu attenta risulta dunque evidente che le decisioni adottate dal governo in
materia di composizione della compagine ministeriale si proponessero non di abolire, bensi di
ridurre i consolidati e tradizionali canali della mediazione partitica che avevano caratterizzato
1 ministeri precedenti. Attraverso tangibili elementi di discontinuita, quali una maggiore
autonomia nella selezione degli uomini di governo, lo snellimento degli apparati,

% «La Stampa», 29.06.1992. Cfr. S. Hellman, Politics Almost as Usual: The Formation of the Amato
Government, in G. Pasquino, P. Mccarthy, The End of Post-War Politics in Italy: The Landmark 1992 Elections,
Colorado, Westview Press, 1993, p. 22.

37 Cfr. F. Barbagallo, L Italia repubblicana. Dallo sviluppo alle riforme mancate (1945-2008), Roma, Carocci,
2009, p. 215. «[...] Nessuno ¢ tanto ingenuo da chiedere novita rivoluzionarie: i compromessi sono naturali in
un’epoca di transizione e lo stesso premier appartiene al sistema», G. Anselmi, Voglia di governo. Voglia di
svolta. Sull’idoneita dell’atipico profilo di Amato ad interpretare lo spirito della transizione, destreggiandosi tra
parziale conformita ai vecchi moduli e tensione verso i nuovi, cfr. S. Folli, Fragile punto d’equilibrio tra logiche
vecchie e nuove, «Corriere della Sera», 18.06.1992. L’analisi di Marcello Pera su La Stampa approfondiva il
vincolo del legame e della dipendenza di Amato da Craxi, esplorando la possibilita per il capo del governo di
affrancarsene o di restarne prigioniero (cfr. M. Pera, Il premier bifronte, «La Stampay», 19.06.1992). Circa un
decennio piu tardi, Giorgio Benvenuto, subentrato alla segreteria del Psi dopo Craxi e collocato alla segreteria
generale delle Finanze nel governo, si sarebbe pronunciato su Amato nei termini di un bravo tecnico incapace di
afferrare le conseguenze politiche che i suoi provvedimenti avrebbero potuto generare nel partito di cui era
espressione. Nell’intervista sottolined quest’incompatibilita tra 1’Amato-tecnico e 1’Amato-socialista,
rammentando a sostegno delle sue dichiarazioni la dura reazione popolare alla manovra di 93.000 miliardi varata
nell’estate 1992 [cfr. G. Acquaviva, L. Covatta, Intervista a Giorgio Benvenuto. 10 giugno 2011, in 1d. (a cura
di), 7l crollo. Il PSI nella crisi della prima Repubblica, Venezia, Marsilio, 2012, p. 88].
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I’estromissione della burocrazia di partito, il reclutamento di figure dotate di expertise tecnica,
la separazione di matrice democristiana tra le funzioni legislative ed esecutive del politico —
che, peraltro, sottraendo i1 ministri a condizionamenti elettorali e ad interessi particolaristici,
giungeva in soccorso al governo nel proposito di allentare le logiche partitocratiche del
sistema —° non s’intese pertanto promuovere una gestione apartitica dello Stato, ma elaborare
una serie di risposte coerenti ad un processo di trasformazione del sistema politico italiano,
che di li a poco tempo avrebbe segnato il tramonto della centralita del partito € completamente
ridefinito gli equilibri #7a 1 poteri. Si trattava — in altri termini — di elementi propedeutici alla
transizione in atto, di cui il governo Amato era gia in corso di mandato una fedele espressione
nei resoconti della stampa, in primo luogo per le soluzioni che seppe sviluppare nel breve
termine e piu in generale per il piu elevato tentativo di porsi come punto di sintesi tra vecchio
e nuovo in un momento cruciale della storia politico-istituzionale dell’Italia repubblicana,’® in
particolar modo anticipando un elemento che pur senza continuita avrebbe caratterizzato con
sempre maggiore frequenza gli esecutivi della seconda stagione: 1’introduzione di personale
tecnico nella compagine governativa ai suoi diversi livelli di configurazione, che, certamente
continuandosi a legare a necessita contingenti di gestire gravi crisi nazionali nel momento
dell’emergenza, avrebbe in seguito anche risposto efficacemente ai processi di integrazione
monetaria avviati alla fine degli anni Ottanta, nel quadro di politiche comunitarie vincolanti e
complesse che richiedevano giocoforza figure altamente qualificate alla guida dei ministeri
chiave nelle relazioni con I’Europa.*

¥ Cfr. «Il Popolow, 30.06.1992; P. Calandra, I governi della Repubblica, p. 479. La distinzione tra Iattivita
legiferativa e quella governativa, con la separazione delle relative competenze e responsabilita, era il segno che
anche nel maggiore partito italiano le vecchie regole si arrendevano alle nuove: 1’obbligo di incompatibilita non
cementava assetti preesistenti, ma al contrario apriva un varco verso nuovi equilibri all’interno del partito e
avrebbe peraltro raggiunto lo strategico obiettivo di ridimensionare le aspirazioni di potere dei nuovi potenziali
dirigenti, costretti a scegliere tra governo e Parlamento. Non era d’altronde un caso che la prescrizione, pur non
elevata al rango di norma statutaria, arrivasse proprio dalla segreteria Forlani, su cui gravo negli primi anni
Novanta la responsabilita di interpretare i fermenti e le istanze di un partito che attraversava anche una sua,
propria, transizione e che presto non avrebbe superato la prova dell’unita politica dei cattolici, sciogliendosi e
ramificandosi in piu formazioni politiche (cfr. «La Stampay, 29.06.1992 e «Corriere della Sera», 28.06.1992).

%% Sul primo governo Amato come simbolo delle incertezze e delle contraddizioni che il paese esprimeva nei
primi Novanta, cfr. S. Folli, Amato va avanti tra veleni e trappole, «Corriere della Sera», 28.06.1992; M. Sorgi,
Rivoluzione solo a meta, «La Stampa», 29.06.1992; S. Folli, Specchio fedele della transizione, «Corriere della
Sera», 29.06.1992. Piu in generale, cfr. A. Maccanico, Solo il vecchio puo generare il nuovo, «Micromega. Le
ragioni della sinistra», pp. 38-42, in particolare 42 per un breve, ma pronto accenno al governo Amato.

* Cfr. C. Chimenti, Il Governo dei professori. Cronaca di una transizione, Firenze, Passigli, 1994, utile per una
lettura contemporanea; N. Lupo, I “governi tecnici” nell’esperienza repubblicana italiana, pp. 9-37 e S.
Fabbrini, Tecnici al governo e governi tecnici: alcune riflessioni comparative sull’Italia, «Ventunesimo Secoloy,
14, giugno 2015, 36, pp. 65-79, entrambi anche per maggiori dettagli sulle categorie interpretative di tecnici al
governo e governi tecnici, talvolta esposte a una sovrapponibilitd tale per cui dalla prima si tende a far
discendere per principio la seconda. Per una piu organica riproposizione di tali questioni, che sembrano
impegnare piu il dibattito scientifico tra giuristi che tra storici, si rimanda a M. Volpi (a cura di), Governi tecnici
e tecnici al governo, Torino, Giappichelli Editore, 2017, in particolare pp. 55 ss. anche per una definizione del
governo Amato come prodromico della «tecnicalita» rispetto a quelli che lo avrebbero succeduto, Ciampi (1993-
1994), Dini (1995-1996) e Monti (2011-2013), pur senza condividerne 1’assenza di condizionamenti elettorali.
Sul punto si veda, inoltre, D. Giannone, A. Cozzolino, La democrazia dei tecnocrati. Discorsi e politiche dei
tecnici al governo in Italia, Milano, Meltemi, 2023, che ne ha di recente proposto una rilettura in relazione agli
sviluppi dirigistici delle democrazie parlamentari contemporanee.
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La «ragion politicay delle privatizzazioni

Nella riunione del Consiglio dei Ministri del 4 settembre 1992, sullo sfondo delle
turbolenze speculative che investirono la lira e che avrebbero condotto, nei giorni successivi,
alla sua svalutazione sul mercato internazionale dei cambi ¢ alla conseguente uscita dallo
SME, Reviglio, ministro al Bilancio, poneva la necessita che il governo effettuasse «una
scelta di fondo: il ritiro dello Stato, quanto meno parziale, dall’economiax».*' Un primo sforzo
dell’esecutivo in questa direzione era stato gia compiuto nei primi giorni di luglio con
I’emanazione del decreto-legge n. 333 del 1992,* il quale aveva predisposto, tra gli altri
interventi, un piano di «dismissioni di beni e partecipazioni di proprieta dello Stato»* che
avrebbe garantito «la soluzione delle privatizzazioni».**

Cosi, per effetto immediato dell’entrata in vigore del decreto, gli enti pubblici economici
Iri, Eni, Ina, Enel, Bnl ed Imi venivano trasformati in societa per azioni e il loro capitale
trasferito al Tesoro.”> Come annunciato al collegio nella riunione di cinque giorni prima,* il
28 luglio il governo poneva alla Camera la fiducia sul testo di legge per ottenerne la
conversione,"’ che veniva accolta il giorno seguente con 318 si su 564 voti complessivi,*®
confluendo 1’8 agosto nella pubblicazione in «Gazzetta».” Si chiudeva dunque «un’epoca,
cominciata nel 1933 con la costituzione dell’Iri e proseguita con la nascita dell’Eni di Enrico
Mattei nel 1953 e culminata, nel 1956, con I’istituzione del ministero delle Partecipazioni
statali»,”® che veniva cosi abolito ¢ accorpato all’Industria.’!

Alla base del piano di privatizzazione economica indetto dal governo vi era un’esigenza
non piu rinviabile di risanare la finanza pubblica, che registrava un indebitamento medio
annuo pari a diversi miliardi di lire. Oltre alla comprovata prodigalita delle politiche
pubbliche adottate nel corso degli anni Ottanta, contribuivano ad aggravare il deficit — e non

‘TACS, PCM, VCM, b. 87, f. 12, riunione del 04.09.1992, p. 3. Sulla crisi finanziaria degli anni Novanta, cfr. P.
Craveri, L arte del non governo, pp. 446-449 e 475 ss.; S. Rossi, La politica economica italiana dal 1968 a oggi,
Roma-Bari, Laterza, 2020, pp. 76 ss.

2 Cfr. decreto-legge 11 luglio 1992, n. 333 in GU, sg n. 162, 11 luglio 1992.

¥ ACS, PCM, VCM, b. 87, f. 3, riunione del 10.07.1992, Ufficio stampa, p. 6.

* Ibid. Sulla soluzione delle privatizzazioni in Italia, cfr. S. Rossi, La politica economica italiana dal 1968 a
oggi, pp. 84-85.

*SEx art. 15, commi da 1 a 3.

% ACS, PCM, VCM, b. 87, f. 6, riunione del 24.07.1992, p. 1.

71 onere fu affidato al ministro delle Finanze Goria (cfr. AP, CD, seduta n. 33, 28 luglio 1992, p. 2017).

* Cfr. AP, CD, seduta n. 34, 29 luglio 1992, p. 2120.

* Cfr. legge 8 agosto 1992, n. 359 in GU, sg n. 220, 18 settembre 1992.

0 «’Unitay, 12.07.1992. Cfr. «Avanti!», 12-13.07.1992; «Corriere della Sera», 12.07.1992, in particolare M.
Talamona, Stato padrone, crolla il muro.

> La soppressione del ministero delle Partecipazioni statali giunse qualche mese pit tardi, ma nient’altro che
come atto formale e simbolico, dal momento che lo svuotamento istituzionale provocato dal decorso delle
politiche di privatizzazione lo aveva di fatto reso inattivo gia da tempo. Venute meno le funzioni essenziali delle
PPSS, nei primi giorni del 1993 Guarino presentava e illustrava al Consiglio dei Ministri un disegno di legge
disponente 1’abolizione del ministero, che conflui nel decreto-legge n. 41 del 1993, in seguito reiterato nel
decreto-legge n. 118 del 1993, ma per la conversione in legge si sarebbe dovuto attendere il varo del governo
Ciampi (cfr. ACS, PCM, VCM, b. 88, f. 1, riunione del 12.01.1993, Ufficio stampa, p. 3; ACS, PCM, VCM, b.
88, f. 9, riunione del 21.02.1993, p. 2 e Allegato; decreto-legge 22 febbraio 1993, n. 41 in GU, sg n. 43, 22
febbraio 1993; decreto-legge 23 aprile 1993, n. 118 in GU, sg n. 95, 24 aprile 1993; legge 23 giugno 1993, n.
202 in GU, sg n. 145, 23 giugno 1993).
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senza inevitabili correlazioni — i bilanci in rosso delle aziende pubbliche, le quali, per effetto
di una pratica dell’indebitamento concepita «come fonte di finanziamento delle spese
correnti»,”” avevano accumulato almeno dalla meta degli anni Settanta per «canalizzazione
indiretta»”® un debito tale da obbligare lo Stato ad erogazioni continue e sempre piti ingenti,
ma evidentemente insostenibili all’indomani della ratifica del Trattato di Maastricht e a fronte
dei vincoli comunitari imposti in funzione del completamento del mercato unico europeo.” I
risultati piu che positivi di quel piano economico-finanziario — gli introiti furono incrementati,
le imprese economiche in dissesto risollevate — avrebbero aperto una crepa profonda
nell’andamento dominante delle privatizzazioni: se la buona riuscita dei piani privatistici
dell’economia & proporzionale alla presenza di una maggioranza di governo stabile, come
documentato dalla letteratura di settore, ¢ pur vero che in quel caso la mancanza di un
sostegno parlamentare solido non impedi la realizzazione di riforme economiche strutturali da
parte dell’esecutivo.’

Tuttavia, lungi dall’arrestarsi dinanzi a ragioni soltanto finanziarie, le politiche di
privatizzazione promosse dal governo ebbero un piu significativo rilievo istituzionale, nella
misura in cui introdussero nuove forme di governo economico a regime privatistico, dunque
intervenendo direttamente sui circuiti decisionali dell’economia e finendo in tal modo per
determinare anche una riconfigurazione dell’assetto dei poteri, economici e politici, in
gioco.™

Fino a quel momento il governo pubblico dell’economia, sancito in Italia dalla nascita
delle Partecipazioni statali nel 1956,”7 si era caratterizzato per un elevato grado di
politicizzazione, che non di rado degenerava in forme pitl 0 meno accentuate di «capitalismo
partitico»,® vale a dire funzionando come uno dei tanti collettori di cui le segreterie di partito

> G. Amato, Le innovazioni istituzionali del processo di bilancio, in G. Acquaviva (a cura di), La politica
economica italiana negli anni Ottanta, Venezia, Marsilio, 2005, p. 55.

> Ibid. All’acquisizione degli strumenti di aggressione e risoluzione del debito pubblico, peraltro, Amato
contribui dapprincipio, quando guido il Tesoro nei governi Goria (1987-1988) e De Mita (1988-1989) (cfr. ivi,
pp. 55-56); per quest’ultimo si veda in particolare P. Totaro, Ciriaco De Mita, pp. 627-628. Viceversa, per una
ricostruzione complessiva e interna del lavoro ministeriale realizzato in via XX Settembre, cfr. G. Amato, Due
anni al Tesoro, Bologna, il Mulino, 1990.

> Cfr. A. Cerboni, M. Cotta, Le privatizzazioni: i partiti e la crisi finanziaria, in M. Cotta, P. Isernia (a cura di),
1l gigante dai piedi di argilla, pp. 247, 252-254. Per un approfondimento in questo senso, si veda L. Tedoldi, A.
Volpi, Storia del debito pubblico in Italia. Dall’Unita a oggi, Roma-Bari, Laterza, 2021, pp. 200 ss.

3 Cfr. G. Amato, Privatizzazioni, liberalizzazioni e concorrenza nel sistema produttivo italiano, in L. Torchia, F.
Bassanini (a cura di), Sviluppo o declino. Il ruolo delle istituzioni per la competitivita del Paese, Passigli,
Firenze-Antella 2005, p. 49; R. Miccu, La privatizzazione delle imprese pubbliche, in AA.VV. (a cura di),
Governi ed economia. La transizione istituzionale nella XI legislatura, Padova, CEDAM, 1998, p. 417; A.
Macchiati, Privatizzazioni tra economia e politica, Roma, Donzelli, 1996, pp. 59-68.

% Cfr. ivi, p. 394. Tuttavia, in quei mesi la questione delle privatizzazioni interrogo gli studiosi prevalentemente
sul versante economico-finanziario dei nodi che la riforma avrebbe potuto aggiungere o, viceversa, districare
sullo sfondo di una crisi gia sistemica dell’economia italiana, per cui si vedano, tra gli altri interventi, R. Prodi,
Un modello strategico per le privatizzazioni, «il Mulino», XLI, settembre-ottobre 1992, 343, n. 5, pp. 851-861 e
G. Pennisi, Quando si privatizza in tempo di crisi, «Mondoperaio», XLV, dicembre 1992, 12, pp. 6-8.

7 Cfr. legge 22 dicembre 1956, n. 1589 in GU, sg n. 33, 6 febbraio 1957.

> R. Miccu, La privatizzazione delle imprese pubbliche, p. 363. 11 controllo partitico dell’economia pubblica non
ebbe certamente origine con la nascita della Repubblica, configurandosi piuttosto come lascito del regime
precedente, ma un’espansione e un’accentuazione in tal senso sono in gran parte attribuibili agli sviluppi
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si servivano per finanziarsi e, al contempo, acquisire una serie cospicua di risorse da
distribuire per assicurarsi durevoli legami di fedelta clientelare. Era in particolar modo il
controllo delle nomine dei vertici delle imprese il canale principale con cui generavano e si
procuravano gli utili, accedendo in tal modo ai livelli della dirigenza dell’economia pubblica
ed esercitando forti pressioni dall’alto; un processo, questo, di penetrazione nell’apparato
statale che affondava le sue radici nell’assenza di uno Stato che avesse spessore di autorita e
che sin dal periodo prerepubblicano aveva condotto i partiti ad occupare le istituzioni.”” I
consigli di amministrazione degli enti, riducendosi a oggetto delle politiche spartitorie dei
partiti, interni o esterni alle coalizioni di governo, si presentavano pertanto sovradimensionati
e perlopiu impegnati a rispondere non tanto e in primo luogo a istanze economiche quanto
piuttosto «alle domande dei partiti che avevano i propri uomini e donne [...] negli stessi
consigli»,”’ dunque assecondando logiche di parte distorsive dell’interesse generale e
contribuendo in modo significativo al generale dissesto finanziario che gravava sul paese.

Nel corso degli anni Ottanta, i programmi di riorganizzazione delle PPSS furono
annunciati e sistematicamente disattesi: la classe dirigente italiana non avrebbe mai demolito
un settore che aveva procurato e procurava ancora nello scorcio del XX secolo risorse,
consensi, potere, seppur ormai in misura largamente minore.®'

Soltanto tra il 1989 ¢ il 1991, un deficit di bilancio non piu gestibile pose la necessita di
avviare un risanamento economico, individuando proprio nelle privatizzazioni la traiettoria
piu breve e agevole per reperire e guadagnare proventi. | partiti uscivano cosi dalla scena —
non essendo essi disposti a rischiare di sostituire risorse sicure e remunerative, quali quelle
dispensate dal sistema delle PPSS, con altre incerte, potenzialmente ma non certamente
derivabili dal nuovo assetto economico — e subentro il governo in quanto soggetto politico-
istituzionale responsabile delle esigenze dello Stato a farsi garante dei processi di
privatizzazione, sperimentando e mostrando un volto statuale non partitico che lo svincolava
dall’essere mera, e talvolta limitante, espressione di una maggioranza politica.*

Il primo esecutivo a mettere concretamente mano a piani di riordino delle Partecipazioni
statali — vale a dire affiancando ai programmi una qualche operativita — fu 1’'ultimo presieduto
da Andreotti, che con decreto-legge sanci la trasformazione degli enti pubblici in S.p.A.,
senza tuttavia modificare i poteri di nomina degli amministratori delle societa stesse, ancora
saldamente nelle mani dei partiti; peraltro, la scadenza elettorale del mandato di governo
interruppe le procedure di conversione degli istituti economici che, gia oltremodo rinviate, si

partitocentrici dell’ordine politico-istituzionale ratificato il 2 giugno 1946 (cfr. A. Cerboni, M. Cotta, Le
privatizzazioni: i partiti e la crisi finanziaria, p. 245).

% Cfr. P. Ginsborg, L Italia del tempo presente. Famiglia, societa civile, Stato. 1980-1996, Torino, Einaudi,
2007, p. 274. Sull’identificazione italiana tra partiti e istituzioni e sugli effetti distorsivi di questa
sovrapposizione, cfr. G. Amato, Soggetti e strumenti della democrazia governante, «Mondoperaio», XLIV,
febbraio 1991, 2, pp. 59-61.

% G. Amato, La calda estate del 1992, in F. Amatori, P. Modiano, E. Reviglio (a cura di), L Italia al bivio.
Classi dirigenti alla prova del cambiamento 1992-2022, Milano, FrancoAngeli, 2024, p. 65; cfr. A. Cerboni, M.
Cotta, Le privatizzazioni: i partiti e la crisi finanziaria, p. 246.

1 A distanza di anni, Amato parlera di «procedure ¢ modalita» rivelanti «il timore [...] di perdere il potere che
nel settore pubblico [i partiti] avevano nidificato», G. Amato, Un governo nella transizione, p. 124.

62 Cfr. A. Cerboni, M. Cotta, Le privatizzazioni: i partiti e la crisi finanziaria, pp. 248-259 e 268.
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conclusero in un nulla di fatto.”’ La riforma delle nomine avrebbe dovuto attendere il varo del
NuOvo governo per un intervento pill incisivo, che facesse «seguire i fatti alle parolex.**

Il governo Amato trasformo gli enti pubblici economici in societa private «dalla sera alla
mattina»,”> ovvero per decreto, con vigenza immediata. L’operazione ostacolava e impediva
ex lege la prassi della proroga delle nomine, che rappresentava 1’espediente attraverso cui i
partiti concordavano ’assegnazione degli incarichi dirigenti per distribuirli con quote eque tra
le varie forze politiche. Se fino a quel momento con I’applicazione delle regole pubblicistiche
era stato possibile per le segreterie guadagnare tempo per negoziare i nomi dei vertici da
collocare nei consigli di amministrazione, adesso, per effetto del passaggio al regime
privatistico e dell’applicazione del codice civile al nuovo ordinamento economico, diveniva di
fatto impossibile rinviare le convocazioni delle assemblee societarie oltre i termini indicati in
«Gazzetta».®® Risolto questo nodo giuridico, il governo avanzava a quel punto una nuova
configurazione della governance delle neonate societa, che si scelse di ridurre a tre membri:
un presidente, un dirigente generale prelevato da uno dei tre ministeri economici € un
amministratore delegato. Le prime due figure avrebbero garantito una certa continuita con
I’ordinamento assembleare precedente, specie nel caso delle presidenze dei vecchi enti,
riconfermate negli stessi nomi alla guida delle nuove societa per azioni; I’amministratore
unico, viceversa, costituiva 1’unico profilo nuovo e neutrale: un funzionario governativo privo
di qualunque ascendenza partitica e dotato di competenze tecniche.®” Si proponevano consigli
snelli e agili, a forte impronta istituzionale — aveva segnalato a piu riprese Amato —, che
avrebbero conservato le precedenti direzioni soltanto per ragioni di continuita necessaria alla
gestione degli istituti stessi, salvo essere rinnovate la primavera successiva con la scadenza
del relativo mandato. Decadevano inoltre quegli organismi piu caratterizzati in senso politico,
quali comitati e giunte, per larga parte costituiti da membri rappresentanti dei partiti di
maggioranza, e sparivano i vicepresidenti. Sul piano della distribuzione di ruoli e prerogative,
ai consigli di amministrazione venivano trasferiti poteri esecutivi e gestionali, mentre le
assemblee esprimevano il centro decisionale della societa, che d’altra parte veniva a
coincidere con ’azionista unico, il ministero del Tesoro.®®

Questo segnava «una specie di rivoluzione»:® una «piccola rivoluzione nella Costituzione
materiale della vecchia Repubblica»,”” che sostituiva il governo ai partiti come nuovo
azionista-collettivo, ovvero legittimo titolare delle societa pubbliche.”' La scelta del Tesoro
quale nuovo soggetto azionario delle S.p.A. registrava non soltanto uno spostamento dell’asse
direttivo degli equilibri istituzionali verso 1’esecutivo, ma piu al fondo una predisposizione a

8 Cfr. ivi, pp. 258-259; decreto-legge 3 ottobre 1991, n. 309, in GU, sg n. 232, 3 ottobre 1991 convertito, a
seguito di una reiterazione, in legge 29 gennaio 1992, n. 35, in GU, sg n. 24, 30 gennaio 1992.

64 Cfr. A. Cerboni, M. Cotta, Le privatizzazioni: i partiti e la crisi finanziaria, p. 260.

% G. Amato, Un governo nella transizione, p. 129.

8 Cfr. ibid.; R. Micc, La privatizzazione delle imprese pubbliche, p. 408.

57 Un «triumvirato secco» lo defini Massimo Gaggi in «Corriere della Sera», 08.08.1992, mentre sulle pagine de
["Unita era un «terzetto», «1’Unita», 08.08.1992. A deliberare il restringimento dei consigli di amministrazione a
tre membri fu un gruppo interministeriale composto dal Presidente del Consiglio e dagli assegnatari dei tre
dicasteri competenti in materia di privatizzazioni, Tesoro, Bilancio ¢ Industria (cfr. G. Amato, Privatizzazioni,
liberalizzazioni e concorrenza nel sistema produttivo italiano, p. 42; G. Amato, Un governo nella transizione, p.
130; G. Cazzola, L altro 1992. Quando I’ltalia scopri le riforme, Torino, IBL Libri, 2022, pp. 62-63).

88 Cfr. «Corriere della Sera», 07.08.1992 e 09.08.1992; «La Stampay, 08.08.1992.

% G. Amato, Un governo nella transizione, p. 130.

" R. Micce, La privatizzazione delle imprese pubbliche, p. 408.

"' Cfr. G. Amato, Un governo nella transizione, pp. 130-131; P. Calandra, I governi della Repubblica, p. 481.
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formulare dispositivi o sperimentare pratiche di disintermediazione tra governo e forze
economiche. Il dicastero, di fatti, essendo investito della responsabilita del bilancio e dovendo
adempiere in primo luogo a compiti di risanamento economico-finanziario, coincideva con
I’area ministeriale istituzionalmente piu statuale e dunque meno esposta alle pressioni
elettoralistiche e clientelari dei partiti.”

Subito dopo I’annuncio delle convocazioni assembleari da parte del governo, un flusso di
telefonate raggiunse Palazzo Chigi per chiedere «di rinviare per avere piti tempoy,”” dando
prova se non altro che la decisione di rinnovare la direzione degli enti privatizzati aveva
colpito nel segno, destabilizzando i vertici di partito. Le pressioni che le segreterie
esercitarono sul governo per ottenere la riconferma dei propri dirigenti — e che pare avessero
portato Amato perfino a un passo dalle dimissioni — riuscirono ad essere superate, seppur a
fatica: un notevole risultato, questo, a cui parte della stampa nazionale accordd un indubbio
merito e di cui non esitd piu volte a riconoscere carattere epocale, di vero e proprio
spartiacque.”* Cid avrebbe a posteriori chiarito il motivo per cui, pur essendo d’altra parte
vero che i reati di corruzione lesero significativamente 1’autorevolezza della classe politica,
quando la bufera giudiziaria giunse, il sistema non aveva gia piu a disposizione gli strumenti
politici adeguati a preservare la sua tenuta, perché — come si sarebbe osservato — era ormai
crollato «il modello di spesa pubblica e, con esso, di governo a cui aveva pressoché
interamente legato le sue fortune, articolato in una frammentata galassia di posizioni di potere
nell’apparato pubblico, attraverso cui passavano divisioni laceranti tra forze politiche e
all’interno di esse».”

Azzerando 1 vertici delle nuove S.p.A., questa manovra — di cui Amato si assunse
interamente la responsabilita politica, sin dalla fase preparatoria — si proponeva di perseguire
I’ideale, tanto contemplato nei programmi quanto ancora troppo lontano dall’azione dei
governi, di aprire nuovi spazi di trasparenza democratica nel governo dell’economia,
rescindendo quel filo diretto con le forze politiche che ne avevano per decenni abusato.
L’estromissione di molti dirigenti di partito e I’insediamento di pochi, ma nuovi consiglieri
esperti avrebbe contribuito in misura determinante a questo obiettivo, impedendo non soltanto
che vi fossero interferenze politiche, ma specie evitando che si ricreassero le condizioni per
monopolizzare i consigli di amministrazione.”® Per il ministro Guarino si trattava di un

2 Cfr. A. Cerboni, M. Cotta, Le privatizzazioni: i partiti e la crisi finanziaria, p. 257.

" G. Amato, Un governo nella transizione, p. 129.

7 Sulla portata rivoluzionaria delle modifiche alle precedenti prassi di designazione introdotte da Amato, alcuni
tra gli altri quotidiani nazionali concordarono nelle ore immediatamente successive al varo della legge, per cui si
vedano «La Stampay, 13.07.1992, G. Turani, La prima volta, «Corriere della Sera», 08.08.1992 ¢ «Corriere della
Sera», 09.08.1992. Si veda inoltre R. Ippolito, Eni, Iritecna, Ferrovie. E corsa alle poltrone, «La Stampay,
23.06.1992 per la profezia annunciata diversi giorni prima che il governo s’insediasse. Sulla lunga e tormentata
notte delle trame partitiche svoltesi tra giovedi 6 e venerdi 7 agosto 1992, cfr. «Corriere della Sera», 07.08.1992
e «La Stampay, 08.08.1992. Sulle resistenze della Dc e sulle ore febbrili trascorse a Piazza del Gesu prima della
promulgazione della legge di conversione, cfr. D. Vaiano, L’ancien régime muore tra contrasti. Nella Dc
sconvolta l'ultima partita, «Corriere della Sera», 08.08.1992 e «I’Unita», 09.08.1992 per le considerazioni
espresse da Filippo Cavazzuti (Pds) al riguardo. Sulle varie e diversificate reazioni dei partiti della maggioranza
e dell’opposizione, invece, cfr. «Corriere della Sera», 09.08.1992 e «I1 Popolo», 09.08.1992.

" P. Craveri, Fragilita della democrazia italiana nell’incompiuta sua transizione politico-istituzionale,
«Ventunesimo Secoloy, 9, ottobre 2010, 23, pp. 96-97.

T Cfr. «ll Popolo», 08.08.1992; «Avanti!», 08.08.1992. Cfr. P. Craveri, L arte del non governo, p. 483. Sulla
legittimita costituzionale dell’intervento del governo in materia di nomine degli enti economici, per la quale
questione Amato si reco di persona e di proposito al Quirinale, cfr. G. Amato, Un governo nella transizione, p.
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passaggio tanto logico quanto implicito nella nuova veste giuridica delle societa: se i ruoli e
gli scopi politici dei vecchi enti consentivano — e, in certa misura, richiedevano — che ai
vertici sedessero uomini designati dai partiti, adesso i nuovi assetti societari realizzavano
un’economia di mercato per la quale ci si sarebbe dovuti rivolgere giocoforza ai reali
gestori.”’

Tuttavia, parte della pubblicistica — specie di area progressista — intervenne presto ad
attenuare la carica innovatrice della riforma. All’indomani della ratifica del provvedimento,
Goria osservo come il controllo delle Partecipazioni statali si fosse spostato al Tesoro, nelle
cui mani era stato trasferito il 100% del capitale delle societa per azioni, ¢ che dunque non si
fosse realizzata una vera discontinuita.”® D’altra parte, il sospetto che la politica non si fosse
fatta da parte, ma che avesse soltanto cambiato forma e distribuzione si era gia diffuso tra
quanti, intanto, accennavano sulla stampa alla riabilitazione di «facce geneticamente legate
all’industria pubblica»,” avanzando argomentazioni di gattopardismo o malcelata
conversione delle nuove burocrazie economiche. In particolare, uno dei punti piu critici della
riforma risiedeva nella permanenza alla presidenza delle medesime personalita che avevano
governato gli enti prima che venissero privatizzati, rivelando dunque che le ordinarie pratiche
di lottizzazione delle cariche non vennero risparmiate neppure in quella circostanza.* Anche
il potere reale delle S.p.A., le assemblee societarie, era stato oggetto di un bilanciamento degli
incarichi tra le forze politiche di maggioranza, caratterizzandosi per una prevalente
partecipazione democristiana con qualche presenza socialista. Oltretutto, e benché vantassero
alle spalle prestigiose carriere manageriali, neanche gli amministratori delegati si sottraevano
a simpatie politiche di marca democristiano-socialista, finendo per attenuare sensibilmente lo
sforzo di insediare figure tecniche prive di contatti con forze politiche e immuni da influenze
esterne.”’ In piu — si faceva osservare —, i nuovi statuti consentivano I’ampliamento dei
consiglieri in corso di mandato, dal numero iniziale di tre ad un massimo di nove, lasciando
dunque prevedere che con buone probabilita le prassi spartitorie dei partiti sarebbero presto o
tardi ritornate; che, in altre parole, una volta cacciate dalla porta, sarebbero potute rientrare
dalla finestra.*

Come emergeva dal quadro fosco, a luci e ombre, fornito dalla stampa nazionale, il
processo di riforma si concretizzo in soluzioni ibride: ridimensionamento, ma non
eliminazione della politica all’interno degli enti economici. Era chiaro che la riduzione del
numero delle designazioni che 1 partiti avrebbero potuto effettuare non ne riduceva le

130. Un dettagliato identikit dei tecnocrati a cui fu affidata I’amministrazione delle nuove S.p.A. fu fornito da
«Corriere della Seray, 09.08.1992 e «I’Unita», 09.08.1992. Per un profilo dei vertici di partito esclusi dai nuovi
assetti societari, invece, cfr. «I’Unita», 08.08.1992, mentre «La Stampa», 08.08.1992 per sintetici ragguagli
numerici tra vecchi e nuovi apparati.

T Cfr. «Corriere della Seray, 08.08.1992; «La Stampay, 08.08.1992.

78 Cfr. «’Unita», 09.08.1992; «La Stampay, 08.08.1992.

" «Corriere della Serax», 09.08.1992.

% Nelle presidenze dei maggiori complessi industriali italiani la Dc esprimeva due presidenti, Franco Nobili per
I’Iri e Franco Viezzoli per I’Enel, il Psi uno, Gabriele Cagliari, posto alla guida dell’Eni e i repubblicani Lorenzo
Pallesi per I'Ina (cfr. «La Stampa», 08.08.1992). Sulla riconferma dei vecchi presidenti come prezzo
dell’affrancamento dai partiti, nonché come soluzione di mediazione ¢ di compromesso con le relative gerarchie,
cfr. «Corriere della Sera», 09.08.1992 e «1’Unita», 09.08.1992.

81 Cfr. «La Stampay, 08.08.1992 e 09.08.1992, anche per la minaccia dei liberali di togliere la fiducia al governo,
qualora fosse stato sconfessato il proposito di una reale privatizzazione che facesse prevalere le regole
economiche sulle alchimie politiche (/I pli: se é un bluff noi ce ne andiamo, ibid.).

% Cfr. «1’Unita», 09.08.1992.
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potenzialita sul lungo termine e né tantomeno escludeva a priori presenze della vecchia
nomenclatura partitica nei ranghi dell’amministrazione economica. Tuttavia, sia lo
snellimento dei pletorici consigli di amministrazione, di cui non si esitd a rimarcare la
positivita, che la soppressione degli organismi piu politicizzati, quali giunte e comitati,
segnarono considerevoli passi in avanti nello smantellamento dello status quo — che,
viceversa, i vertici di partito s’impegnavano ancora a preservare —," se non altro avviando un
processo di rinnovamento della vecchia cultura politica che aveva governato 1’economia
pubblica dal dopoguerra in poi e, sul versante opposto, ponendo le basi di uno Stato meno
imprenditore ¢ piu regolatore che di li a poco si sarebbe imposto, non senza contraddizioni,
nel panorama del mercato libero mondiale in mano all’iniziativa privata.*

La riforma della sanita

Nella seduta del Consiglio dei Ministri del 1° dicembre 1992, il governo illustrava e
approvava il decreto legislativo sul riordinamento del servizio sanitario nazionale,” in
attuazione della delega contenuta nell’articolo 1 della legge 23 ottobre 1992, n. 421.%° A
seguito dell’espressione del parere favorevole delle Commissioni parlamentari di merito, il
suddetto decreto veniva approvato, insieme a quelli su previdenza e finanza territoriale, nella
seduta del 23 dicembre,”” venendo pubblicato una settimana dopo in «Gazzettay.*®

La delega che il governo chiedeva al Parlamento in campo sanitario trasformava le Unita
Sanitarie Locali, istituite con la legge n. 833 del 1978 fondativa del Sistema sanitario
nazionale, in Aziende Sanitarie Locali. Pur mantenendo personalita giuridica pubblica, questi
nuovi enti sarebbero stati dotati di autonomia imprenditoriale, svincolandosi dallo Stato e
sottoponendosi all’autorita delle singole regioni. A capo dell’azienda Usl veniva posto un
direttore generale nominato dalle regioni, ma prelevato da un albo nazionale, che fosse in
possesso di requisiti professionali e comprovata esperienza gestionale ed amministrativa;”’
questi assumeva, per decreto, «tutti i poteri di gestione, nonché la rappresentanza, dell’unita
sanitaria locale»,”’ a cui si sarebbe aggiunto il compito di verificare il corretto impiego delle
risorse economiche e di vigilare sull’imparzialita e il buon andamento dell’azione
amministrativa.”> Affiancato da un direttore amministrativo e da un direttore sanitario,
rispetto ai quali avrebbe potuto esercitare facolta di sospensione o di decadenza
dell’incarico,” il direttore generale si avvaleva inoltre del supporto di un consiglio dei sanitari
e di un collegio di revisori, organo composto da tre membri — di cui uno designato dalla

%3 Cfr. ibid., anche per 1’accorto bilancio fornito dal pidiessino Filippo Cavazzuti; «La Stampa», 09.08.1992.

% Si rimandi a E. Barucci, F. Pierobon, Stato e mercato nella Seconda Repubblica. Dalle privatizzazioni alla
crisi finanziaria, Bologna, il Mulino, 2010 per una maggiore problematizzazione di questo passaggio.

% Cfr. ACS, PCM, VCM, b. 87, f. 30, riunione del 01.12.1992, pp. 1-2.

8 Cfr. legge 23 ottobre 1992, n. 421 in GU, sg n. 257, 31 ottobre 1992, suppl. ord. n. 118.

7 Cfr. ACS, PCM, VCM, b. 87, f. 38, riunione del 23.12.1992, pp. 9-10.

8 Cfr. decreto legislativo 30 dicembre 1992, n. 502 in GU, sg n. 4, 7 gennaio 1994, suppl. ord. n. 3.

% Cfr. legge 23 dicembre 1978, n. 833 in GU, sg n. 360, 28 dicembre 1978, suppl. ord.

% Cfr. ACS, PCM, VCM, b. 87, f. 3, riunione del 10.07.1992, Ufficio stampa, p. 3; ACS, PCM, VCM, b. 87, f.
38, riunione del 23.12.1992, Ufficio stampa, p. 3.

I Ex art. 3, co. 6, d.Igs. 502/1992.

2 Ex art. 3, co. 6, lett. b), d.1gs. 502/1992.

% Ex art. 3, co. 7, d.lgs. 502/1992. Cfr. ACS, PCM, VCM, b. 87, {. 3, riunione del 10.07.1992, Ufficio stampa, p.
3.
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regione, un altro dal ministro del Tesoro ¢ un altro ancora dal sindaco —, ma tutti formalmente
assunti con atto di nomina da parte del direttore generale stesso.””

Nella riunione del Consiglio dei Ministri del 1° dicembre, dunque ancor prima che si
procedesse all’emanazione del decreto delegato, il ministro della Sanita De Lorenzo rilevava
che la nuova configurazione delle Usl, convertite in aziende autonome e organizzate attorno
alla figura di un direttore generale imparziale ed esperto, avrebbe finalmente scongiurato
qualsiasi ingerenza politica nella gestione della sanita.”

La nuova direzione sanitaria, di fatti, andava a sostituirsi — soltanto al termine di un lungo,
intermittente e intricato processo di riforma del settore —° al precedente organo direttivo
previsto dal Sistema sanitario nazionale: il comitato di gestione, titolare di «tutti gli atti di
amministrazione»’ ' dell’Usl, secondo quanto prescritto dall’art. 15 della legge istitutiva.
Organi apicali delle strutture sanitarie, questi erano composti in modo bilanciato da
rappresentanti della maggioranza e dell’opposizione, rendendosi oggetto delle consuete
pratiche spartitorie di partito, in particolare da parte di ex dirigenti e giovani funzionari
politici, talvolta declassati o bocciati alle Amministrative, ovvero «di secondo o di terzo
livello»”® — come segnalato pil tardi nei dibattiti alla Camera —, che si distribuivano le cariche
di presidente, vice-presidente o semplice componente dei comitati, senza alcuna competenza e
del tutto impreparati alla gestione della sanita.”” Si diffondeva dunque un uso strumentale
delle Usl, che venivano in tal modo ridotte a canali di acquisizione e alimentazione del
consenso politico mediante la distribuzione clientelare dei posti di lavoro, talvolta in assenza
anche di minimi requisiti di merito e/o di carriera e percio con gravi ripercussioni sulla qualita
della gestione degli enti. Inoltre, I’ordinamento fortemente statalizzato attorno alle burocrazie
centrali esonerava le regioni da responsabilita finanziarie e fiscali, lasciando il governo
periferico della sanita libero di dispensare risorse in modo discrezionale e dunque
incentivando flussi di spesa poco trasparenti. Veniva in tal modo alimentata una delle piu
pesanti contraddizioni del Sistema sanitario nazionale: creato per garantire un’assistenza
sanitaria uniforme sull’intero territorio nazionale, che giungesse fino alle periferie, esso finiva
per trascurare i contesti locali, contribuendo alla diffusione di fenomeni di clientelismo e
corruzione specie nel Mezzogiorno, dove le preesistenti forme di potere notabilare
facilitavano una gestione in questo senso del settore.'*’

Le connessioni tra politica e sanitd non ebbero certamente origine con l’istituzione del
Servizio sanitario nazionale, mettendo, viceversa, profonde radici nel sistema mutualistico
precedente.'”! Tuttavia, soltanto dopo la legge del 1978 varata dal quarto governo Andreotti
su proposta della ministra Tina Anselmi sarebbero esplosi gli effetti di quelle ingerenze,

% Ex art. 3, co. 13, d.Igs. 502/1992. Cfr. ACS, PCM, VCM, b. 87, f. 3, riunione del 10.07.1992, Ufficio stampa,
p. 3.

% Cfr. ACS, PCM, VCM, b. 87, f. 30, riunione del 01.12.1992, pp. 1-2.

% Per una ricostruzione storica dell’evoluzione del sistema sanitario italiano dalla fine degli anni Settanta, cfr. G.
Cosmacini, Storia della medicina e della sanita in Italia. Dalla peste nera ai nostri giorni, Roma-Bari, Laterza,
2016, pp. 491 ss., su cui sia consentito anche rinviare alle pagine successive.

" Ex art. 15, 1. 833/1978.

% AP, CD, seduta n. 66, 8 ottobre 1992, p. 4222.

% Nei primi due governi pentapartitici degli anni Ottanta ammontavano a 11.000 i componenti dei comitati di
gestione delle Usl designati da o appartenenti ai partiti (cfr. P. Ginsborg, L ltalia del tempo presente, p. 431).
Cfr. G. Cosmacini, Storia della medicina e della sanita in Italia, pp. 491-494.

1% Cfr. M. Ferrera, La partitocrazia della salute, pp. 56, 60, 67-68.

' Cfr. G. Cosmacini, Storia della medicina e della sanita in Italia, p. 496.
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quando i partiti cominciarono a strutturare le Usl come proprie «succursali»'®* e in netto
contrasto con lo spirito della riforma, che nasceva dal proposito di rendere la sanita un bene
pubblico e universale e non uno strumento difensivo di «legittimi interessi [...]
corporativiy.'”?

In realta, in materia sanitaria si intervenne prima ancora che il governo Amato approvasse
la «riforma della riformax,'® e con 1’adozione di specifici provvedimenti. Nella seconda meta
degli anni ’80, fu proposta una sorta di gestione finanziaria del settore per rimediare ai danni
provocati dai primi governi di pentapartito, attraverso 1’introduzione di ticket, tetti e tagli alla
spesa. Si riusci comunque ad arrestare I’indebitamento e a riequilibrare i conti, ma con effetti
largamente negativi sulla qualita delle prestazioni e soprattutto, sul fronte opposto, spingendo
le Usl ad operare fuori bilancio, per 1’esigenza di rientrare nei limiti imposti dalla finanziaria,
e ad accumulare cosi debito sommerso.'”” In seguito, nel 1990, il sesto governo Andreotti
disponeva il commissariamento degli enti mediante decreto-legge:'*® i comitati di gestione
venivano definitivamente sciolti e temporaneamente sostituiti da comitati di garanti composti
«da un numero di membri pari a quello dei componenti dei disciolti comitati di gestione»'" e
abilitati soltanto all’ordinaria amministrazione, mentre i poteri di gestione venivano affidati
ad un commissario liquidatore.'®®

L’attivita del governo Amato si innestava pertanto in un clima gia particolarmente
favorevole e sensibile alla necessita di eliminare «qualsiasi ingerenza politica nella gestione
della sanita».'” Il ministro della Sanitd De Lorenzo aveva gia precedentemente dichiarato
I’intenzione di voler sostituire una sana economia all’insana politica che imperversava da piu
di un decennio nel paese, predisponendo a questo scopo, tra il 1990 e il 1991, un piano di
depoliticizzazione delle Usl all’interno di un piu ampio progetto di aziendalizzazione e
managerializzazione del sistema sanitario, che non riusci tuttavia a superare ’iter legislativo
per la decadenza della legislatura.''” Gia all’indomani della formazione del primo governo
Amato, infatti, il ministro, riconfermato alla guida del dicastero per la terza volta
consecutiva,''' illustrava i tratti salienti di una riforma che avrebbe rivoluzionato il SSN,
avvertendo che si sarebbe passati «da una gestione di tipo politico a una responsabilita
amministrativa caratterizzata dalle competenze».''” In questa prospettiva, la figura
dell’amministratore straordinario introdotta dal precedente esecutivo rappresentava una
misura transitoria e in piena continuita con la nuova legislazione sanitaria che sarebbe stata
elaborata di 1i a pochi mesi: la carica di commissario straordinario prevista dal decreto n. 355
del 1990 abilitava un amministratore unico alla guida delle Usl, dunque non soltanto
segnando un superamento delle logiche collegiali dei comitati di gestione, ma gia risultando
in sé incompatibile con altre di derivazione politica.'"

12 Ivi, p. 495

1% G. Cazzola, L altro 1992, p. 84.
1% M. Ferrera, La partitocrazia della salute, p. 60.

195 Cfr. ivi, p. 64; G. Cosmacini, Storia della medicina e della sanita in Italia, pp. 496-497.

1% Cfr. decreto-legge 1° dicembre 1990, n. 355 in GU, sg n. 281, 1° dicembre 1990.

"7 Ex art. 1, co. 3, d.Igs. 355/1990.

% Ex art. 1, co. 6, d.Igs. 355/1990.

1 ACS, PCM, VCM, b. 87, f. 30, riunione del 01.12.1992, Ufficio stampa, pp. 1-2.

" Cfr. G. Cosmacini, Storia della medicina e della sanita in Italia, pp. 499-501.

" Prima di assumerne la direzione nel primo governo Amato, Francesco De Lorenzo fu a capo del ministero
della Sanita durante gli ultimi due governi andreottiani (1990-1991, 1991-1992).

12 «Avantil», 18.07.1992.

" Cfr. ibid.
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La riforma sanitaria giungeva dunque ad approvazione soltanto alla fine del 1992,
riconfermando «criteri professionali per la scelta degli amministratori»:''* le Usl — si leggeva
in quelle settimane sulle colonne del Corriere della Sera — sarebbero diventate vere aziende
guidate solo da chi ha responsabilita tecniche.''> Benché nel programma del governo Amato
non si muovesse esplicito riferimento agli obiettivi politici della riforma — limitandosi esso a
fissare propositi generali di privatizzazione e regionalizzazione del settore —''® questi
risultavano in qualche modo facilmente intuibili dalle disposizioni del testo di legge: da un
lato il conferimento di maggiori, piu definite e vincolanti responsabilita finanziarie alle
regioni, che ostacolava I’evasione e gli interessi particolaristici, e dall’altro un’opera di
professionalizzazione del personale gestionale che, esautorando i precedenti titolari della
gestione della sanita, presupponeva gia di per s¢ una depoliticizzazione del sistema. Nelle
intenzioni del governo, la convergenza di questi due elementi — responsabilizzazione
finanziaria e fiscale delle regioni e tecnicizzazione della direzione — avrebbe rappresentato un
potenziale antidoto contro la corruzione e 1’inadeguatezza dei servizi, riscattando la sanita
italiana da un passato di politiche pubbliche autoreferenziali di stampo partitocratico e
partitocentrico e, ipso facto, di scarsi e inefficienti rendimenti nella fruizione delle cure.

Circa due mesi dopo la promulgazione del d.lgs. 502/1992, De Lorenzo si dimetteva per gli
scandali di malasanita legati alla gestione del suo comparto ministeriale.''” Tre mesi piu tardi
veniva arrestato in Svizzera anche il direttore del servizio farmaceutico del ministero della
Sanita, Duilio Poggiolini, gia da settimane al centro dello scandalo del pouf nel quale aveva
nascosto tutte le ricchezze accumulate incassando tangenti da grandi aziende
farmaceutiche.''® Quelle vicende di corruzione dimostravano come ai piu alti gradini della
politica nazionale sarebbe stato pressoché impossibile nel breve termine liberare la sanita da
un sistema tangentizio pervasivo, alimentato da flussi illeciti di denaro che coinvolgevano, a
diversi livelli, il ministero della Sanita, le commissioni farmaceutiche e i partiti, al vertice cosi
come alla base.'"” Si lasciava quindi in ereditd una normativa che continuava ad esporsi ad
elevati rischi di disapplicazione anche dopo la sua approvazione, a causa di un substrato di
corruzione ancora fortemente reattivo.

I governi successivi sarebbero, di fatti, intervenuti a piu riprese sul testo di legge, a riprova
di quanto ancora ci fosse da correggere, ma senza riuscire ad invertire un processo di
distorsione dei principi che avrebbero dovuto regolare il nuovo sistema sanitario.'** Non solo

4 «Corriere della sera», 02.12.1992.

" Cfr. ibid.

"o Cfr. AP, CD, seduta n. 11, 30 giugno 1992, p. 416.

"7 Cfr. ACS, PCM, VCM, b. 88, f. 9, riunione del 21.02.1993, p. 1; «Corriere della sera», 20.02.1993; «La
Stampay, 20.02.1993; G. Barbacetto, P. Gomez, M. Travaglio, Mani pulite, p. 134.

"% Le inchieste giudiziarie, che condussero all’arresto del professore il 20 settembre 1993 a Losanna, gli avevano
addebitato una gestione illecita del mercato dei farmaci quando era a capo della direzione generale del servizio
farmaceutico nazionale del ministero della Sanita guidato da De Lorenzo nel settimo governo Andreotti (cfr. G.
Barbacetto, P. Gomez, M. Travaglio, Mani pulite, pp. 270-272). Cfr. «Corriere della sera», 21.09.1993; «La
Stampa», 21.09.1993.

"9 Cfr. M. Ferrera, La partitocrazia della salute, pp. 56-57.

2" La riforma De Lorenzo (d.lgs. 502/1992) giungera a completamento con la riforma-bis della ministra
Garavaglia (d.Igs. 517/1993) varata dal governo Ciampi e la riforma-zer (d.1gs. 229/1999) — anche detta «decreto
Bindi» — varata dal governo primo governo D’Alema (cfr. G. Cosmacini, Storia della medicina e della sanita in
Italia, pp. 522 ss.). Piu in generale, per un quadro riepilogativo della legislazione sanitaria italiana fino alle piu
recenti evoluzioni, cfr. F. S. Coppola, S. Capasso, L. Russo, Profili evolutivi del SSN italiano: analisi e sintesi
della produzione normativa dal 1978 ad oggi, XX Conferenza della Societa italiana di economia pubblica,
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I’aver riprodotto per la sanita il modello delle imprese private determind una quasi esclusiva
attenzione alle prestazioni e al rendimento aziendale a scapito dell’accessibilita e
dell’efficienza delle cure — e per cui si cominciarono subito ad avanzare reinterpretazioni in
senso controriformistico della nuova legislazione —, ma la separazione dei compiti di gestione
da quelli di indirizzo politico non impedi che presto o tardi si giungesse nuovamente a forme
di commistione tra i due ruoli e piu in generale di ri-politicizzazione del settore. Nel corso del
nuovo millennio, infatti, molti dei manager posti a capo delle Asl erano gid politici al
momento dell’assunzione dell’incarico oppure lo diventavano in seguito, e cio per effetto
degli influssi reciproci che sussistevano tra le due carriere, secondo cui I’esperienza tecnica in
sanita poteva concedere delle opportunita in politica cosi come, nella direzione opposta,
I’appartenenza al mondo politico-partitico avrebbe garantito un pit immediato ottenimento di
incarichi dirigenziali. Insomma, restringere il perimetro politico per allargare quello tecnico
della direzione aveva equivalso a porre un forte impedimento alla presenza dei partiti nella
sanita, ma dopo il governo Amato la politica sarebbe ritornata in altre forme a limitare gli
spazi di autonomia gestionale previsti dalla riforma, la quale si ridusse in sostanza ad
un’azie?galizzazione a meta della sanitd, che avrebbe fatto discutere fino ai tempi piu
recenti.

Cenni conclusivi. Tra vincoli partitici e spinte autonomistiche

A partire dalla convergenza di buona parte della letteratura di riferimento nell’attribuire al
primo governo Amato carattere di transizione, seppur da angolature differenti,'** in questa
sede si ¢ cercato di coglierne i segnali, talvolta sottili, nella fisionomia ¢ nell’azione
dell’esecutivo. Adottando un approccio piu analitico, si ¢ proceduto a ricostruire questo
processo storico attraverso 1’individuazione e 1’approfondimento di tre specifiche aree,
ognuna delle quali corrispondente ad un preciso momento della parabola del governo:
conformazione del gabinetto, privatizzazione degli enti economici e riforma del sistema
sanitario. Si € proseguito cosi ad esplorare, per ciascuno degli ambiti indagati, il grado di
separazione del governo dai partiti, in particolar modo analizzando strumenti e prassi

Universita di Pavia, 25-26 settembre 2008. Sulle criticita del SSN riformato si veda anche G. Vicarelli,
Healthcare: Difficult Paths of Reforms, in U. Ascoli, E. Pavolini (a cura di), The [talian Welfare State in a
European Perspective, Bristol, Policy Press, 2015, pp. 157-178.

21 Cfr. E. Pavolini,  processi di aziendalizzazione in Italia. Le principali trasformazioni nel corso di un quarto
di secolo, «La Rivista delle Politiche Sociali», 2, 2018, in particolare pp. 149 ss.; E. Pavolini, G. Vicarelli, Una
danza generativa: lo studio della sanita in Italia fra management, professioni e politica, «La Rivista delle
Politiche Sociali», 4, 2012, pp. 187-210; M. Ferrera, La partitocrazia della salute, p. 69. Per un
approfondimento della figura del direttore generale si veda F. Merloni, Gli incarichi dirigenziali nelle ASL tra
fiduciarieta politica e competenze professionali, in A. Pioggia, M. Dugato, G. Racca, S. Civitarese Matteucci (a
cura di), Oltre I’aziendalizzazione del servizio sanitario. Un primo bilancio, Milano, Franco Angeli, 2008, anche
in relazione al rapporto con gli organi politici.

'22 Per una breve rassegna delle usuali etichette attribuite al governo, cfr. E. De Giorgi, F. Marangoni, Governo,
maggioranza e opposizione parlamentare nell’era dell’alternanza e L. Morlino, Transizione in stallo e
conseguente instabilita, in M. Almagisti, L. Lanzalaco, L. Verzichelli (a cura di), La transizione politica
italiana. Da Tangentopoli a oggi, Roma, Carocci, 2014, pp. 154 e 213; V. Di Porto, F. Pammolli, A. Piana (a
cura di), Un metodo per le riforme: [’attualita della legge 421 del 1992, Bologna, il Mulino, 2021, p. 121; S.
Fabbrini, Radiografia di una transizione politica: governo, Parlamento e Presidenza della Repubblica (1992-
1996), in M. Gervasoni, A. Ungari (a cura di), Due Repubbliche, pp. 34 e 51; C. Mershon, G. Pasquino,
Introduzione, in 1d. (a cura di), Politica in Italia, p. 55; G. Pitruzzella, Forme di governo e trasformazioni della
politica, pp. 100-107.
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attraverso cui 1’esecutivo ridimensiono il peso delle ingerenze partitiche nelle istituzioni, sia
che riguardassero le designazioni dei ministri che la gestione delle politiche pubbliche. Al
contempo, questo focus ha consentito di osservare come questa spaccatura tra governo e
partiti avesse determinato una maggiore autonomia di indirizzo e di controllo dell’istituzione
governativa, attivando un processo di dislocazione degli equilibri istituzionali verso I’organo
esecutivo. Uno spostamento del baricentro che, a questo punto, non si allontanava dagli
sviluppi successivi delle democrazie occidentali e che peraltro si sarebbe pienamente
conformato al modello ‘a corrispondenza negativa’ tra le parti elaborato dalla scienza politica,
secondo cui all’incremento della decisionalita del governo corrisponde un uguale decremento
della decisionalita dei partiti.'*® Sebbene una serie valida di elementi sia intervenuta a
sostegno dell’'uno e dell’altro presupposto'>* — in breve, departitizzazione e
presidenzializzazione del sistema politico italiano a cavallo tra XX e XXI secolo —,
un’indagine che puntasse alla ricognizione di questi aspetti ha dovuto tuttavia privilegiare un
approccio cauto, che considerasse la gradualita di trasformazioni di piu lungo periodo.

11 proposito di rendere I’organo esecutivo piu autonomo dai partiti e, conseguentemente, di
moralizzare la classe politico-dirigente italiana che negli stessi partiti si esprimeva
rappresentd una missione a cui Amato presto fedeltd dal primo giorno di mandato,

' Cfr. S. Fabbrini, Radiografia di una transizione politica, pp. 33 e 61; M. Almagisti, L. Verzichelli,
Introduzione. Due decenni di mutamento in una prospettiva analitica, in M. Almagisti, L. Lanzalaco, L.
Verzichelli (a cura di), La transizione politica italiana, p. 15; F. Bonini, Riposizionamenti, piuttosto che riforme,
«Studiumy», CVX, marzo-aprile 2016, 2, p. 176; A. Manzella, I/ crollo della casa comune partitocratica, p. 60.
2% Anche se in qualche misura gia intuibile perché implicita, il rafforzamento dell’istituzione governo come
effetto dell’attenuazione del vincolo partitico rappresenta una pista di ricerca che in questa sede ¢ stata soltanto
accennata e per la quale si veda la testimonianza in G. Amato, Un governo nella transizione, pp. 133-134. Basti
tuttavia rilevare che non pochi osservatori, contemporanei e non, attribuirono ad Amato una leadership politica
che sarebbe stata destinata ad avere largo seguito e compiuta affermazione nella seconda stagione repubblicana
(cfr. A. Manzella, I/ crollo della casa comune partitocratica, p. 57; N. Tranfaglia, La transizione italiana, p. 40).
Una decisa convalida in questa direzione, seppur con accenti ancor piu segnatamente autonomistici, giunse dal
ministro Mancino, che in una riunione del collegio accenno senza indugio ad un «Governo dell’on. Amato» per
un ricorso plurimo e dilatato alla questione di fiducia, spingendosi dunque a sottintendere una torsione
monocratica e accentratrice dell’istituzione di governo (ACS, PCM, VCM, b. 88, f. 14, riunione del 09.03.1993,
p. 2). Tali impulsi indipendentistici si sarebbero oltretutto riverberati su un provvedimento di legge risalente ai
primi giorni di settembre 1992 — mai giunto in Parlamento, se non come bozza, a causa delle numerose e ferme
resistenze incontrate subito dopo la ratifica in Consiglio —, che delegava al governo la legiferazione in materia
economico-finanziaria per un periodo limitato a tre anni, ogniqualvolta la Banca d’Italia ne avesse segnalato la
necessita.
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segnandone I’intera parabola,'*> ma non poteva che giungere ad esiti incerti e parziali, a causa
di piu e diversi limiti che il governo si trovo a fronteggiare. Limitazioni in primo luogo
contingenti, poste dalla continuita col vecchio blocco dei partiti, che costituivano la sua base
parlamentare. Limitazioni temporali date dalla brevita del mandato, che lo penalizzarono non
poco ai fini della realizzazione di un progetto politico cosi ambizioso.'*® Soprattutto,
limitazioni genetiche, legate alla sua stessa origine. Anzitutto, prima d’insediarsi, il governo
fu preceduto dal momento delle consultazioni con le delegazioni di partito, dunque a riprova
che qualche mediazione in questo senso ci fosse stata. In piu, sempre nella fase preliminare,
Amato fu indicato da Craxi al Presidente della Repubblica in una terna di nomi nella quale
figurava come primo, seguito da Gianni De Michelis e Claudio Martelli. Era dunque chiaro
quanto la sua nomina fosse stata il prodotto delle alchimie politiche provenienti dagli
ambienti del CAF, applicando essa, da un lato, la regola non scritta dell’alternanza tra
democristiani e laici alla guida dell’esecutivo'*’ e corrispondendo, al contempo, al bisogno di
portare alla Presidenza del Consiglio «un Craxi senza la zavorra giudiziaria», >* come sarebbe
stato in seguito direttamente testimoniato. Non solo: la logica partitocratica che aveva

1% «La moralizzazione della vita pubblica ¢ diventata questione che investe ormai la credibilita dei partiti,

l'immagine delle istituzioni e la stessa forza dell'azione di governo, quali che ne siano i metodi ed i contenuti. Da
qui l'esigenza di rafforzare, attraverso misure legislative e comportamenti operativi conseguenti, il ruolo naturale
dei partiti, cosi come ¢ definito dalla Costituzione [...]», AP, CD, seduta n. 11, 30 giugno 1992, pp. 429-430.
«[...] io che sono persona espressa da un partito e leale ad un partito, leale alla democrazia dei partiti
perché non vedo altra democrazia oltre a quella dei partiti, ho ritenuto che nel ruolo istituzionale che
ora assolvo fosse mia responsabilita quella di

contribuire ad una correzione dell'attuale sistema dei partiti. [...] Convinto, e lo abbiamo scritto tante volte
nei nostri documenti — se posso parlare in questo momento non da Presidente del Consiglio — che i partiti devono
ritrovare il loro radicamento nella societa e trovare li la loro forza, non attraverso la contiguita alle istituzioni e
soprattutto alle sottoistituzioni [...]», R. Villetti, Intervista al Presidente del Consiglio, «Avanti!», 19.08.1992.
Nella costruzione di traiettorie autonome dai partiti € dunque ravvisabile non un rigetto dell’organismo in sé, ma
delle sue degenerazioni e, ipso facto, I’impegno a riqualificarlo, ma senza respingerne o ritrattarne 1’insostituibile
ruolo nell’espletamento della democrazia — di cui il partito costituisce un essenziale ingranaggio, collegando i
cittadini alle istituzioni —, ma piuttosto incentivando il ritorno ad un ordine armonico dei poteri nel quale ognuno
adempia la volonta del Costituente e ripristinando dunque un sistema costituzionale e istituzionale a reciproche e
vitali interferenze.

12 Del resto, che al governo Amato non sarebbe bastato «un anno per pagare il conto di due decenni» ¢ quanto
asseri alla Camera Carlo Azeglio Campi nel discorso di insediamento del suo esecutivo, AP, CD, seduta n. 175,
6 maggio 1993, p. 13162. La riflessione riguardava gli interventi che erano stati precedentemente effettuati da
Amato a correzione dello scompenso della finanza pubblica, ma essa risulta verosimilmente ampliabile anche e
soprattutto al debito politico-morale, e dunque non soltanto economico, che il paese accumulo a partire dagli
anni Settanta.

27 Cfr. A. Giovagnoli, La Repubblica degli italiani, p. 175; «Corriere della Seray, 18.06.1992. Accordo siglato
tra Craxi, Andreotti e Forlani alla fine degli anni ’80, il patto di potere tra democristiani moderati e socialisti
doveva garantire maggiore stabilita e governabilita al Paese, estromettendo la sinistra demitiana e boicottandone
i progetti egemonici Dc e dunque prediligendo una linea pitt morbida che impegnasse i due partiti alla tregua
reciproca (cfr. S. Colarizi, Storia politica della Repubblica. 1943-2006. Partiti, movimenti e istituzioni, Roma-
Bari, Laterza, 2016, pp. 233-235).

'8 G. Acquaviva, L. Covatta, Intervista a Giuseppe La Ganga. 20 giugno 2011, in 1d. (a cura di), 1l crollo, p.
176. Secondo socialista dopo Craxi ad occupare la poltrona di Palazzo Chigi, Amato era uno dei pochi
all’interno del partito a non essere stato coinvolto negli scandali di corruzione politica (cfr. «Corriere della
Serax», 18.06.1992).
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condotto Amato a Palazzo Chigi'® derivava da un pitt complesso principio di spartizione
delle cariche istituzionali tra 1 partiti della coalizione, secondo cui se al Quirinale sedeva un
democristiano (Scalfaro), alla Camera un ex comunista (Napolitano) e al Senato un
repubblicano (Spadolini), il governo avrebbe dovuto essere guidato per forza maggiore da un
socialista.”*” Sussisteva, infine, un limite strutturale che impediva un pit ampio affrancamento
da quegli apparati: il consenso del Parlamento, che costituisce un elemento imprescindibile
della formazione dei governi in una Repubblica parlamentare."*' Insomma, una pitl accentuata
autonomia dai partiti non poteva tradursi in una totale indipendenza dell’esecutivo rispetto a
un sistema che gli garantiva sopravvivenza e gli conferiva legittimita, per quanto avesse ad
ogni modo determinato una rottura con le precedenti logiche di cieca subordinazione.

A problematizzare ulteriormente il quadro complessivo interviene un altro elemento
d’ombra. Come si ¢ gia ampiamente anticipato, 1’opera destruens della partitocrazia che il
governo Amato si propose di realizzare coincise con un momento nel quale il sistema partitico
italiano era prossimo all’implosione definitiva. In sostanza, quando l’esecutivo tentd di
espropriare 1 partiti del loro eccessivo potere, questi avevano gia perso la loro forza
propulsiva e quella competitivita che un tempo li rendeva interlocutori temuti da parte delle
istituzioni."”> La convergenza storica di questi due fattori ebbe come effetto largamente
prevedibile quello di depotenziare la portata dell’impresa del governo: secondo le piu diffuse
considerazioni, infatti, si trattd di un’evoluzione piu che naturale della preesistente e ormai
irreversibile debolezza dei partiti e in questo senso 1’assenza di una loro reale opposizione fu
interpretata non tanto come una conquista dell’esecutivo quanto piuttosto come una esplicita
manifestazione di resa da parte del sistema, che prescindeva dai meriti dell’iniziativa politica
di Amato.

Era, questa, una questione intricata, che avrebbe piu tardi generato un dilemma cruciale: la
departitizzazione degli apparati pubblici fu facilitata da una condizione di invalidita del
partito italiano oppure determinata dall’abilita del Presidente del Consiglio a bilanciare le
relazioni tra governo e partiti nella prospettiva di un maggiore equilibrio tra le parti? Secondo
Amato — che s’interrogo retrospettivamente sulle ragioni del cambiamento politico-
istituzionale intervenuto nei mesi del suo mandato —, la risposta andava rintracciata in
entrambe le direzioni: da un lato la sua determinazione a «verificare la capacita dell’esecutivo
italiano di sviluppare una propria indipendenza»'>> e dall’altro I’agonia dei partiti, non piu in
grado di influenzare i1 processi decisionali perché incapaci pure di esercitare il veto,
rappresentarono i due fattori che resero possibile il passaggio da un ordine a prevalenza
partitica ad un altro piu articolato e aperto ad altri attori. In altri termini, fu proprio la
consapevolezza che mortui non mordent a rendere percorribile un cambio di direzione,
riscoprendo 1’autorita istituzionale del governo che era stata per lungo tempo eclissata nel
sistema politico italiano:'** una specie di combinato disposto, tramite il quale — come emerse
gia dai dibattiti parlamentari in corso di mandato — il governo Amato tentd «di diventare,

12 11 costituzionalista Andrea Manzella aveva per 1’appunto accennato, in un dettagliata analisi contemporanea,

alle «virtuose decisioni partitocratiche» che stavano alla base della nascita del governo (A. Manzella, /I crollo
della casa comune partitocratica, p. 60).

0 Cfr. D. Ragone, La formazione del primo governo Amato tra continuita e discontinuita, p. 5.

B Cfr. G. Pitruzzella, Forme di governo e trasformazioni della politica, p. 103.

P2 Cfr. G. Cazzola, L altro 1992, p. 63.

'3 G. Amato, Un governo nella transizione, p. 127.

3% Cft. ibid.
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strada facendo, una sorta di Governo-ponte verso un nuovo metodo di governo e verso un
nuovo equilibrio politico»,">> che non avesse piti al centro, come epicentro, il partito.
Analizzando strumenti e prassi piu o meno distanti dalla logica del cosiddetto «governo di
partiton,*° la presente indagine ha aperto un quadro variegato e complesso sulla storia del
primo governo Amato che, non privo di ambiguita e contraddizioni, resta aperto alla
discussione e all’ulteriore problematizzazione delle questioni qui affrontate. I numerosi
interrogativi che lo studio ha sollevato non hanno fornito risposte definitive e si propongono
dunque di rappresentare non un punto d’arrivo, ma un ponderato punto di partenza per
I’indagine storica e critica di un governo che nei resoconti dell’epoca gia parve «di
transizione, non ancora staccato dal passato, ma gia costretto a fare i conti con il futuro»'*’ e
che, pur senza rivoluzioni apparenti, contribui in modo decisivo a segnare la fine della lunga

stagione della repubblica dei partiti.

Giornaledistoria.net ¢ una rivista elettronica, registrazione n° ISSN 2036-4938.

Tutti i contenuti pubblicati in questa rivista sono Copyright degli autori e, laddove non
diversamente specificato, sono rilasciati con licenza Creative Commons: Attribution-
NonCommercial-NoDerivatives 4.0 International (CC BY-NC-ND 4.0)

©089

Per ogni utilizzo dei contenuti al di fuori dei termini della licenza si prega di contattare
’autore e/o la Redazione, al seguente indirizzo email: redazione.giornaledistoria@gmail.com

3311 bilancio, approntato qualche istante prima delle dimissioni del governo, ¢ del socialista La Ganga (AP, CD,

seduta n. 171, 22 aprile 1993, p. 12925).

"¢ Per la quale formula concettuale s’intende quella teorizzata in S. Vassallo, Il governo di partito in Italia
(1943-1993), Bologna, il Mulino, 1994, pp. 23, 26. Tale assetto istituzionale ¢ definibile sulla base delle due
dimensioni nelle quali i partiti possono esercitare il loro potere: potere di nomina e potere di indirizzo, ovvero
rispettivamente la facolta di attribuzione della titolarita delle cariche e la conduzione del gioco decisionale
attraverso la determinazione delle politiche pubbliche: «[...] ¢ esattamente in ragione dell’intensita con cui
vengono esercitati questi due poteri [...] che un sistema di governo puo essere definito in senso proprio come
«governo di partito», ibid.

7 G. Pasquino, 11 traghetto del governo Amato, p. 32.
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