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Questioni giuridiche generali

Evitare l’equazione fallace per cui Statuto è la costituzione regionale, mentre la Costituzione è la legge suprema solo dello Stato. Le norme ed i principi contenuti nella Cost. italiana (repubblicana) sono validi e cogenti anche per gli Statuti. Il limite dell’armonia con la Cost., cui debbono sottostare gli Statuti (art. 123 Cost.), è stato interpretato in senso molto esigente dalla Corte cost. (sent. 304/2002), e cioè come preclusivo oltre che della “evasione” anche dell’elusione costituzionale. Gli Statuti non possono dunque contenere principi o norme in contrasto, ma solo ulteriori e coerenti con (o specificazione di) quelli costituzionali, in relazione alle diverse identità storiche e culturali. Sotto questo punto di vista, il personalismo comunitario e la sussidiarietà da questa impostazione discendente devono rispecchiarsi fedelmente nelle disposizioni statutarie. 

A che punto siamo con gli Statuti? 

Ci sono gravi ritardi. Solo la Calabria ha terminato (ma vedi discussa sent. 2/04 Corte cost.). Il nodo centrale del ritardo è la forma di governo. La Cost. propone sostanzialmente due modelli: o l’elezione diretta del Presidente della Giunta (e allora vale la regola “simul stabunt et simul cadent”) o, secondo il vecchio modello, elezione consigliare della Giunta stessa. Indubbia rigidità della regola “simul stabunt”, che si applica anche per fatti personali del tutto sconnessi da logiche politiche. La Cost. vuole che, se si decide di assumere il modello dell’elezione diretta, se ne assumano fino in fondo le conseguenze evitando fenomeni come la “staffetta”. Calabria e Abruzzo hanno cercato soluzioni di aggiramento per evitare l’eccessiva rigidità della contestualità: indicazione diretta del candidato alla presidenza della Giunta e formale elezione consigliare. Se il Presidente è sfiduciato vi è lo scioglimento contestuale, ma se vi sono le dimissioni volontarie può subentrare il vice, anch’egli indicato dagli elettori (la “staffetta”). Il Presidente della Giunta non è però libero di scegliere gli atti su cui apporre la fiducia. Puglia e Lazio si sono invece attenute al modello suggerito. Sono tutte e 4 Regioni del centro-destra, dunque non è questione di colore politico. 

Le questioni più dibattute sono dunque la forma di governo e la titolarità della potestà regolamentare (sent. 313/2003). Altra questione non scontata, che accenno solo, il rapporto tra Statuto e leggi regionali: è di gerarchia o di separazione di competenza? Sta prevalendo la prima ipotesi e dunque si prevedono organi di garanzia del rispetto degli Statuti.

Rilevanza degli Statuti: si pensi al tema dei diritti, posto che lo Stato, per alcuni di essi, può ormai solo determinare i livelli essenziali. 

Le Regioni, in sede statutaria, ma soprattutto in sede legislativa, non potranno prevedere diminuzione dei diritti costituzionali e dei livelli essenziali, ma solo nuovi diritti o livelli ulteriori. Ciò vale per i diritti politici (consentire una maggiore partecipazione) e soprattutto per i diritti sociali (a prestazione). Si pensi all’assistenza sociale che, dopo la lunga attesa della legge 328/2000, è stata trasferita alla competenza residuale delle Regioni.

Veniamo però alle questioni di maggior attinenza con il tema della governance oggetto dell’incontro

Ruolo dei Consigli regionali

L’evoluzione delle istituzioni sembra andare verso una semplificazione del quadro decisionale che contrasta con la complessificazione della società e dei rapporti che in essa si svolgono. Si pensi, per le Regioni, alla forma di governo suggerita dalla Costituzione stessa, parlamentare iper-razionalizzata, con un rapporto programmatico esecutivo-maggioranza precostituito ed addirittura antecedente all’elezione (Carrozza). Vi è un’eccessiva rigidità del modello simul stabunt simul cadent (derogabile a fatica), che priva il consiglio dei poteri di controllo politico. 

Sembra che si proponga un modello di democrazia di “investitura” (Carrozza), che rischia di riproporre l’idea di una democrazia meramente elettorale e intermittente, caratterizzata dalla tentazione della delega. In questa temperie, culturale prima che politica, evidente è la crisi dei Consigli, come in genere di tutti gli organi della rappresentanza e della mediazione. Passa l’idea semplificante dell’ente azienda, portatore di logiche di risultato e le cui relazioni sono intrattenute attraverso l’esecutivo (Carrozza). La governance si esaurirebbe nella capacità degli esecutivi di coordinare l’azione di soggetti pubblici e privati di un determinato territorio-comunità verso il raggiungimento di obiettivi di sviluppo condivisi. 

Tuttavia, ritengo che sia il Consiglio regionale la sede più idonea al “governo della governance”. E’ dal Consiglio che scaturisce la legge, secondo una logica che deve essere quella, squisitamente politica, della sintesi e della mediazione. Il rischio altrimenti è che l’apporto delle formazioni sociali e delle istituzioni intermedie sia ridotto ad una serie di rapporti bilaterali con la Giunta (o, peggio ancora, con il suo “governatore”), molto verticalizzati e costantemente in pericolo di trasformarsi in una relazione da lobby o clientela. La valorizzazione del Consiglio dovrebbe consentire la ricreazione di quella dimensione orizzontale, propria della politica, che impegna la società stessa, nelle sue varie espressioni, alla costruzione della sintesi politica, evitando logiche rivendicazionistiche o clientelistiche. 

Oltretutto, come è stato segnalato in dottrina (Toniatti), la Regione dovrebbe proprio caratterizzarsi, più ancora che per un piglio decisionistico-amministrativistico (che semmai potrebbero reclamare, comunque a torto, ai Comuni, titolari della generalità delle funzioni amministrative), per l’adozione di un “paradigma relazionale”, che rinunci a fare della Regione una monade istituzionale che riproduce, fuori tempo massimo, le logiche della “sovranità” statale. Questo ruolo di raccordo dovrebbe valorizzare naturaliter il Consiglio. 

Condizione preliminare perché il consiglio possa funzionare nella nuova forma di governo è la previsione, a beneficio del consiglio, di efficaci strumenti di conoscenza, con il rafforzamento delle strutture tecniche e di rappresentanza. Non può infatti il Consiglio reclamare questo ruolo come scontato, adducendo a proprio sostegno, il grado di rappresentanza formale che lo caratterizza. Questa rappresentanza, mediata dal sistema partitico, è ad oggi molto incerta perché i partiti hanno un rapporto molto mediato e fragile col territorio, essendo privi in molti casi di reali articolazioni periferiche. Spesso i partiti, più che strumenti di organizzazione del territorio (che non sembra cercare in questa forma la sua organizzazione), strumentalizzano il territorio stesso, ostacolandone una sua espressione anche politica più diretta. Il rapporto col territorio non può ridursi a qualche candidatura indipendente… Il Consiglio deve dunque conquistarsi un rapporto più vivo col territorio, oltre quello (assai scarso) garantito dai partiti, intessendo trame di relazioni trasparenti e continue, funzionali alla decisione stessa.

Strumenti di conoscenza:

Funzione legislativa: per la fase dell’iniziativa lo Statuto dovrebbe mirare ad ampliarne la titolarità, in particolare verso gli enti locali. Rafforzare i procedimenti legislativi prevedendo le possibili commissioni in sede redigente (più problematiche quelle in sede deliberante). Disciplinare gli strumenti di intervento del governo nell’attività legislativa. Non riconoscere potere di rinvio delle leggi al Presidente della Giunta, posto che quest’ultimo non  ha il ruolo di garanzia che ha il Presidente della Repubblica.  

Prevedere nuovi poteri di controllo (tradizionali le interrogazioni e le interpellanze) e di co-determinazione dell’indirizzo politico. Poteri ispettivi, con interlocutori gli assessori ma anche i dirigenti. Poteri di inchiesta (anche su impulso della minoranza). Nell’ambito di uno statuto dell’opposizione, si potrebbe riconoscere al consiglio un ruolo di controllo sulle nomine alle cariche regionali; la presidenza della minoranza di alcune commissioni consigliari di controllo; il diritto dei consiglieri di accedere alle informazioni in possesso della Giunta; ritagliare un ruolo di visibilità al leader dell’opposizione con prerogative. Dare la possibilità al consiglio di intervenire sulle nomine di competenza del presidente della Giunta (advice and consent: R. Tarchi). Onere del neo-presidente della Giunta di presentare il programma in Consiglio, anche se ciò non determina un voto di fiducia iniziale non previsto dalla Cost.. 

Strumenti di rappresentanza:

La classe politica regionale e soprattutto il Consiglio devono conoscere e legarsi all’assetto sociale ed economico della regione, conquistandosi un necessario radicamento territoriale. E’ da questo legame che il Consiglio potrà ricavare nuova autorevolezza. Il primo passo è riconoscere la crisi dei partiti, che non sono più elementi di strutturazione della società civile. Sistemi partitici autonomi si sono sviluppati solo in alcune Regioni a statuto speciale, come espressione di minoranze linguistiche. Il partito politico regionale tende spesso a diventare una sorta di cellula periferica e non autonoma del partito statale, di cui ha finito per essere una cinghia di trasmissione. 

Come ricostruire il legame con le comunità?

a) Rapporti Regioni-Enti locali; il Consiglio delle autonomie.

Occorre preliminarmente ricordare che sussidiarietà verticale ed orizzontale si tengono strettamente. La s. verticale è infatti funzionale alla s. orizzontale, perché solo un ente (il Comune) che conosca a fondo il proprio territorio e la propria comunità può valorizzare le forme di organizzazione sociale che “producono” coesione della comunità stessa, evitando logiche meramente privatizzanti o di delega. La sussidiarietà infatti mira a promuovere e valorizzare la capacità della società stessa, nelle sue aggregazioni e solidarietà intermedie, di far fronte ai propri bisogni e di organizzarsi. La s. è allora un principio di valorizzazione delle appartenenze sociali, che rafforzano il tessuto connettivo di una comunità in cui solo può situarsi il libero svolgimento della persona umana, secondo il modello personalistico. 

Pertanto, anche in relazione alla storia italiana, possiamo dire che il legame con le comunità deve passare attraverso la centralità della dimensione municipale, resistendo dunque alla tentazione di un neo-centralismo regionale. 

Occorre allora superare il dualismo Regioni-enti locali, creando un sistema istituzionale integrato, con “regione leggera” e separazione di scelte di governo (alla regione) e attività gestionale (agli enti locali). 

Nella Cost. rimangono però elementi di ambiguità, che sembrano profilare elementi di separazione e competizione tra Regioni ed enti locali, che sono tra loro incomunicanti e hanno rapporti mediati con lo Stato: si pensi al sistema delle conferenze con lo Stato come pivot; all’art. 11 l.cost. 3/2001 sulla Commissione bicamerale integrata; alla lettera p dell’art. 117, comma 2. Elementi di superamento di questa logica, sono già però nella legge 59/97 (Bassanini 1) che fa della Regione l’organo di snodo dei conferimenti. 

La Regione deve proporsi come centro propulsore e di coordinamento dell’intero sistema delle autonomie locali, secondo gli auspici già espressi dalla Corte (343/1991). 

In questo senso, una risorsa è il Consiglio delle autonomie, di cui esistono già esperienze. Se ne profilano due modelli alternativi: in alcune Regioni è costruito sul modello della conferenza Regione-enti locali, come organo cioè di raccordo tra esecutivi e con funzione di partecipazione al potere esecutivo regionale; in altre (Lomb., Toscana, Umbria e Val d’Aosta) è invece un consiglio di rappresentanti degli enti locali e dunque organo di partecipazione alle decisioni più che di concertazione. Ritengo sia importante, per le ragioni esposte, collocare quest’organo presso il Consiglio e dunque secondo il secondo modello. L’art. 123 Cost. sembra spingere nella direzione di fare di quest’organo un elemento di partecipazione, più che di concertazione, come attesta il suo incardinamento presso il Consiglio regionale stesso.

Quali effetti possono attribuirsi alle decisioni del Consiglio delle autonomie? 

Si può trasformare il Consiglio delle autonomie in una vera seconda Camera? L’ult.co. dell’art. 123 Cost. prevede un ruolo consultivo, ma è davvero preclusivo dell’assunzione di un ruolo decisione più marcato? In adesione ad autorevole dottrina (Groppi), si può dare un’interpretazione aperta a questa disposizione costituzionale e cioè pensare che il consiglio debba essere dotato quantomeno di funzioni di consultazione (R Tarchi). L’assunzione di un rilievo decisionale più marcato non pare però poter portare ad una piena equiparazione con il Consiglio regionale, secondo un modello di bicameralismo paritario: l’ultima parola deve spettare al Consiglio regionale, perché la Cost attribuisce direttamente al Cons la funzione legislativa (Olivetti). Si potrebbe utilmente replicare il meccanismo proposto dall’art. 11 della l.cost. 3/2001, e cioè prevedere che il parere del Consiglio delle autonomie sia superabile dal Consiglio regionale solo a maggioranza assoluta. Inoltre, va certamente riconosciuto potere di iniziativa legislativa al Consiglio delle autonomie. 

La composizione del consiglio delle autonomie: devono sedervi rappresentanti degli enti locali, secondo i criteri indicati dallo Statuto. E’ stato proposto (R. Tarchi) il modello del Bundesrat e cioè l’idea di far ricadere la scelta dei componenti in base alla loro posizione istituzionale (sindaci e presidenti di provincia). Nel Consiglio delle autonomie può esserci spazio forse anche per le rappresentanze di enti locali non territoriali come alcune autonomie funzionali (Camere di Commercio, Università), ma non per soggetti sociali come sindacati o terzo settore (per questi soggetti l’organo preposto alla partecipazione è il Cnel regionale). Tuttavia le autonomie funzionali vanno intese e valorizzate come (e se) luoghi di partecipazione, non in quanto fughe verso un’improbabile neutralità tecnica della decisione (politica).

b) Rapporti Regioni-formazioni sociali- Terzo settore. 

Riprendere l’idea dell’inidoneità del modello semplificante del decisionismo istituzionale a fronte della complessità e dell’interdipendenza degli interessi sociali. Già autorevolissimi padri costituenti (Mortati e La Pira) avevano propugnato che, nello Stato, la seconda camera dovesse essere rappresentativa dei corpi sociali. 

Più che la semplificazione illusoria del quadro istituzionale, al quadro sociale pare confacente un sistema istituzionale che faccia i conti con la poliarchia e cioè con la complessità (la pluralità e l’interdipendenza) degli interessi e delle posizioni. Certo è che in una democrazia personalistica la decisione non può maturare solo da organi espressione di un principio individualistico di rappresentanza, soprattutto quando si guardi alla crisi del ruolo aggregante dei partiti, bensì deve affiorare da un sistema di relazioni reali, di comunità che compongono il tessuto connettivo della Repubblica. Solo così, crediamo, può tentarsi quella riconciliazione tra politica e società, tra diritto ed ethos che è il termometro reale della salute dei sistemi democratici. L’opinione pubblica si deve formare laddove la persona raggiunge identità e cioè nella relazione, nelle trame più vitali del tessuto sociale. Se la decisione evita questo passaggio, essa, anche se è consentita, non è pienamente etica, perché non ha interpellato la comunità, ma i suoi membri uti singuli (in quanto individui singoli). Un potere, quand’anche a legittimazione democratica, che pretenda di esaurire in sé la volontà popolare, annientando ogni altro contropotere ed ogni altra aggregazione sociale, è radicalmente distruttivo della democrazia. La democrazia è essenzialmente partecipazione, governo del popolo per il popolo, e questo avviene grazie alle comunità intermedie, che svolgono una funzione garantistica (come strumento di controllo del potere statale) e partecipativa (mezzi di autogoverno e di formazione del soggetto).

In questa logica, si inserisce con coerenza la proposta di istituire CNEL regionali, in cui rappresentare anche i soggetti del Terzo settore (vedi l.r. Piemonte 43/1994). Il CNEL viene cioè riletto e rilanciato come possibile camera delle articolazioni sociali, in cui si rappresentano le modalità molteplici di integrazione solidale del tessuto sociale, poste in colloquio tra loro stesse e con le istituzioni politiche. 

La previsione di quest’organo sarebbe attuativa della sussidiarietà personalistica che non è riducibile (solo) all’idea della libertà di scelta (tipica invece della figura mercantilistica del consumatore), ma è, come si è detto, è innanzi tutto valorizzazione delle appartenenze sociali. Si pensi all’esperienza dei patti territoriali: essi traducono l’intuizione per cui la coesione tra istituzioni, comunità locale e forze economiche non è zavorra per lo sviluppo economico, ma è un elemento di forza e traino. La coesione del territorio è elemento strategico sia per il welfare della comunità che vi risiede sia per il suo sviluppo economico e questa correlazione non è coincidenza casuale che debba stupire. I rapporti economici sono infatti costitutivi dei rapporti sociali e non segmenti isolabili che seguono logiche autonome. 

Il principio di sussidiarietà non lega con l’immagine del soggetto che si aggira spaesato, magari munito di voucher, tra le bancarelle dell’offerta, bensì presuppone un soggetto già situato, compreso in rapporti di prossimità da sostenere e fortificare. Il pluralismo della sussidiarietà è dunque, in primo luogo, il pluralismo dei mondi vitali in cui il soggetto può essere inserito ed al di fuori dei quali il pluralismo rischia di essere unicamente un mercato concorrenziale. Sotto questa luce, la libertà di scelta deve innanzi tutto essere intesa come la pretesa, giuridicamente rilevante, di veder riconosciuto il ruolo assistenziale del proprio contesto relazionale, come nella logica sottesa alla legge 328 del 2000. 

Quando la libertà di scelta è invece espressione di un esercizio di valutazione in base all’efficienza ed il pluralismo è di tipo competitivo, siamo in presenza di una logica mercantilistica (o consumistica) più che del principio di sussidiarietà. I due profili della libertà di scelta vanno allora tenuti distinti e, in determinate circostanze, possono pure confliggere. Si pensi ad esempio al caso di una famiglia musulmana che si trovi nella ipotetica condizione di dover scegliere per il proprio figlio tra una scuola musulmana fatiscente ed una scuola cattolica moderna ed efficiente: la scelta in base alla sussidiarietà farebbe propendere verso il primo istituto; quella in base all’efficienza lo spingerebbe verso il secondo. Possiamo allora ragionare di una libertà di scelta secondo un criterio di appartenenza (o di cittadinanza), conforme al principio di sussidiarietà, e di una libertà di scelta secondo un criterio di consumo (o di mercato).

Naturalmente, non si vuole dire che i vouchers siano in sé uno strumento incompatibile con la sussidiarietà personalisticamente intesa (la stessa legge 328, prudentemente, li prevede): solo si sostiene che debbano essere studiati in modo che non si traducano in una forma di rilascio del soggetto debole nelle mani di una, a volte solo presunta o illusoria, autonomia di scelta, ma che prevedano un possibile accompagnamento nella scelta di uso del voucher. Tale accompagnamento può essere di natura sociale-comunitaria o, laddove questo manchi, di natura pubblica, con l’ente pubblico che recupera un ruolo di agenzia. Per questo motivo, prima e più dei vouchers, appare necessario istituire forme di Segretariato sociale, pure previste dalla legge 328.

In questa vicenda, come possono contribuire i soggetti del Terzo settore? 

Credo che il compito del Terzo settore debba essere quello di farsi “costruttore” del territorio e cioè di promuovere l’organizzazione di luoghi “orizzontali” di scambio tra i soggetti sociali. Questi momenti di confronto potrebbero aprire e preparare anche alla sintesi politica, facendosi cioè carico della necessaria mediazione che le istituzioni non paiono avere sempre l’autorevolezza di compiere. Il Terzo settore dovrebbe allora rinunciare alla logica, apparentemente appagante, ma politicamente mortificante e, nel medio-lungo periodo, distruttiva della comunità, della ricerca di rapporti verticali bilaterali solo con la Giunta (o il suo “governatore”), ma promuovere e cooperare esso stesso alla ricerca della decisione (e della necessaria mediazione) politica. In questo ruolo, partner non unico ma privilegiato del Terzo settore può essere un ritrovato Consiglio regionale, magari attraverso quel Crel di cui si discute. 

Chi legifera sul Terzo settore?

Il volontariato, la cooperazione ecc..: non sono materie in senso proprio (vedi sent. 75/92 Corte cost.), ma esprimono modi di essere della persona umana o paradigma di azione sociale. 

Vi è una legislazione di riconoscimento essenziale che è statale (in virtù o a causa del limite dell’ordinamento civile di competenza legislativa statale) ed una di promozione e di tutela integrativa che è statale o regionale a seconda della materia o dell’ambito di attività, che può ricadere in competenza statale o regionale (Simoncini). La fonte regionale può completare la disciplina dei rapporti privati posta dalle leggi statali, con una legislazione di diritto privato regionale integrativo Simoncini)...  
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