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INTRODUZIONE

Il libro che avete in mano non & I’ennesimo saggio sui modelli istituzionali
concepiti, nati, abortiti, evocati, sotterrati, risorti e clonati nell’ ultimo decen-
nio. L' autore ritiene che sia il momento di lavorare per sottrazione, per ri-
durre a poche, praticabili scelte il necessario completamento della farragino-
sa transizione italiana dal proporzionale al maggioritario.

Il tempo della politologia, del confronto cattedratico sulle diverse opzioni
percorribili & terminato. Si avverte un acuto bisogno di iniziativa politica, per
completare e dare stabilita al precario edificio federalista, per garantire equi-
librio e funzionalita ai rapporti trai diversi livelli istituzionali, per consoli-
dare la democrazia del maggioritario, sottraendola alla doppia, complemen-
tare deriva del presidenzialismo e del populismo.

In effetti, Claudio Bragaglio st muove sul terreno della politica, anche quan-
do s dilunga nella puntigliosa ricognizione delle crepe dei nuovi edifici isti-
tuzionali ed elettorali. A lui non interessa la contesa sui modelli teorici. Lo
appassiona piuttosto laricerca dei disequilibri, delle sconnessioni dei sistemi
vigenti, nellamisurain cui segnalano I’ urgenza di una correzione di rotta, di
una iniziativa politica.

Se uso il termine “politica’ tre volte in poche righe non € a causa di una di-
strazione. No, I’iterazione e del tutto intenzionale. Serve arendere I'idea del
punto di vista e della stessa personalita dell’ autore, consigliere comunale, se-
gretario bresciano del PCI negli anni ottanta, poi consigliere regionale e, di
nuovo, segretario della medesima federazione provinciale, ora dei Democra-
tici di Sinistra. Bragaglio dedica alla politica I’impegno principale della sua
vita, con una passione e una competenza di altri tempi, quando la politica se-
ghava l'identita di una vita ed era una occupazione di cui andare fieri.

Del resto, so per conoscenza diretta qual € la sua concezione dell’ attivita po-
litica. Detto in parole povere e la seguente: a qualsiasi riunione di organismi
dirigenti Bragaglio chiede sempre I'assunzione di una iniziativa. Le belle
andlisi, la passione oratoria, la sapidita di un brillante confronto dialettico lo
interessano ma non lo coinvolgono piu di tanto. Cio che conta e I’ utilita del-
la riunione. E I'utilita e data solo dall’ assunzione di una concreta iniziativa
politica.

Cosi questo libro: discute di modelli ma non si occupa di modelli, si dilunga
sul bilancio di un decennio (anche molto criticamente) ma i bilanci non gli
interessano piu di tanto. Quello che conta, a partire dalla puntigliosa dimo-
strazione della precarieta dei modelli implementati, e rimettere in moto I’ini-



zZiativa riformatrice, individuare “la maglia rotta nella rete che ci stringe” e
uscire dall’ accerchiamento di presidenzialismo e populismo che sta atrofiz-
zando la democrazia italiana.

L’iniziativa che Bragaglio sollecita riguarda I’ambito dei Consigli regionali,
in cui egli € impegnato come consigliere regionale della Lombardia, e punta
a dare una risposta sostenibile all’ esigenza di ricostruire un innovativo ba-
lance of power dentro un livello istituzionale che soffre, da un lato, la deri-
vaiperpresidenzialista dei “governatori” e, dall’atro, lo svuotamento conse-
guente delle funzioni consiliari.

In effetti, le Regioni attraversano una fase istituzionale e politica carica di ri-
schi e di opportunita. Le opportunita sono quelle aperte dalla revisione del ti-
tolo V della seconda parte della Costituzione, su cui peraltro agisce il freno
centralistico del governo Berlusconi. | rischi sono quelli che derivano dal
protrarsi di unasituazionein cui il vecchio sistema proporzionale non c'é piu
e il nuovo sistema maggioritario non € ancora interamente definito ed equi-
librato. 1l vuoto dovrebbe essere colmato dagli statuti regionali, ma scollina-
to il crinale di meta legislatura non si affaccia in alcuna Regione il profilo di
un decente testo statutario. Le commissioni statuto sono bloccate, nessuna
esclusa, dalla sudditanza del ceto politico regionale ale convenienze nazio-
nali e dalle divisioni che attraversano gli stessi schieramenti polarizzati.
Stiamo assistendo alla versione istituzionale del “Finale di partita’ di S.
Beckett, con gli attori politici consapevoli del tempo che s va consumando
ma prigionieri della propria impotenza.

L'urgenza di un approdo statutario che riscriva le regole del gioco e defini-
sca un nuovo, doppio baricentro dei rapporti Presidente-Giunta-Consiglio, da
un lato, Regione-Province-Comuni, dall’atro, & particolarmente urgente in
Lombardia, dove lo sradicamento dei vecchi assetti € piu profondo e piu ac-
centuato lo squilibrio istituzionale.

In effetti, Formigoni ha spinto la sua iniziativa, in questi anni, “fino ai limi-
ti della Costituzione”, per dirla con le sue parole, rendendosi ben conto, in
reatd, di averli varcati in alcune circostanze. Vedi i criteri di assegnazione
del buono scuola o i quesiti e le modalita di indizione del mancato referen-
dum sulla devolution.

Il modello formigoniano di gestione del potere € la piu palese rappresenta-
zione dei guasti prodotti dal decisionismo mediatico, dalla concentrazione
dei poteri nelle mani di un uomo solo, insediato da una diretta | egittimazio-
ne popolare, indisturbato per il mancato contrappeso assembleare e sottratto
a procedure trasparenti di controllo.

Ha ragione Bragaglio a richiamare la preoccupazione di Ralf Dahrendorf su



un certo regionalismo che rappresenta “la sfida piu insidiosa ai valori del-
I’ordine liberale”. Insediate “a meta strada, tralo Stato-nazione e le comunita
locdli”, cioe tra due livelli storicamente sedimentati e familiari, le Regioni
italiane sono messe di fronte, oggi, alla scommessa della loro identita.

Il ristagno dell’iniziativa politica, il lento franamento delle commissioni sta-
tuto verso |’ esaurimento della legislatura aprono varchi amplissimi a conso-
lidarsi di una deleteria costituzione materiale, che € il prodotto dell’ alinea-
mento della crisi dei partiti, dell’ emergere delle lobbies, dell’ affermarsi di un
corrivo populismo, dello snaturamento della concertazione in consociazione,
del ritorno alle palitiche di bilancio come strumento di consenso. Collante e
simbolo delle dinamiche del maggioritario deformato e la figura “titanica’
del presidente-governatore, il suo modello di governo € la concentrazione dei
poteri, il suo terreno di coltura é I'antipolitica.

Si, I'antipolitica, I'estrema risorsa degli avventurieri, promossa a modello
vincente e riproducibile dalla discesa in campo dell’imprenditore tribuno.
Antipolitica € la calcolata esorbitanza degli impegni elettorali, la riduzione
della complessita dei problemi alla scaltra semplificazione dei messaggi, la
sostituzione della pratica e della cultura del buongoverno (che é fatto di con-
cretezza e di sobrietd) con le campagne mediatiche, le “politiche estere”, i
proclami enfatici sui cieli puliti e le auto al’idrogeno.

In effetti, oggi i governatori s muovono soprattutto sul palcoscenico media-
tico. Sono prigionieri della sindrome degli effetti speciali. Nel frattempo, gli
istituti della democrazia si logorano, il ceto politico si impoverisce, I’ opinio-
ne pubblica si disamora e, soprattutto, i problemi restano irrisolti e si croni-
Cizzano.

Vedi laLombardia. Dopo sette anni e mezzo di “governatorato” Formigoni &
forse in grado di presentare un bilancio al’ altezza degli impegni assunti, del-
la bulimia mediatica profusa e delle attese della societa lombarda? Certa-
mente no, tanto dal punto di vista delle politiche sanitarie e socidi (dove si
registrano, piuttosto, significativi passi indietro), quanto da quello delle poli-
tiche per le infrastrutture e lo sviluppo, per I’ambiente e la mobilita, per lari-
cerca e la cultura

Abbiamo assistito a una involuzione dei fini propri dell’istituzione Regione,
a una implosione autoreferenziale. Fine ultimo dell’azione di governo é la
promozione dell’immagine del governo medesimo. Il governatore tribuno ha
innanzitutto un programma da realizzare: promuovere Se stesso, assicurare a
s¢ e dla sua lobby fortune politiche, estese relazioni e canali privilegiati di
accesso alle risorse finanziarie pubbliche.

La stessa pratica della concertazione € diventata altra cosa dei patti che, agli



inizi degli anni novanta, hanno contribuito a salvare il Paese dalla bancarot-
ta, mettendo sotto controllo redditi e inflazione e consentendo |o storico ag-
gancio dell’Italia al’ Europa di Maastricht.

Con il Patto per lo sviluppo del maggio 1998, ripreso e rilanciato con un se-
condo accordo del settembre 2001, I’ atto concertativo cessa di essere un ac-
cordo limitato e chiaramente finalizzato, stipulato con pochi importanti sog-
getti sociali, sottoposto a verifiche periodiche, per diventare un cerimoniale
consociativo a cui associare decine di sigle. Un atto del tutto inutile e inve-
rificato, se non fosse che esso serve innanzitutto a legittimare la centralita (e
il centralismo) del Presidente e a giustificare ulteriore sottrazione di funzio-
ni a Consiglio. Un singolare esempio di eterogenesi dei fini per i rappresen-
tanti delle parti sociali: concorrono a stipulare un patto che dovrebbe ser-
vire ad allargare |’ area della governance, mentre I’ esito, nella concezione e
per la gestione formigoniana dello strumento, produce una concentrazione
degli strumenti di government, con il vantaggio di una doppia sottomissione,
interna dell’ assemblea legidativa, esterna del sistema delle autonomie locali,
relegato a simulacro impotente della Conferenza regionale delle autonomie
Le nuove regole del gioco, un assetto equilibrato dei poteri, la stabilizzazio-
ne dell’ edificio del maggioritario regionale, la definizione di un meccanismo
virtuoso di relazioni con lerealtaistituzionali e le autonomie sociai della Re-
gione non risolvono di per séi nodi che gli anni novanta ci hanno consegha
to e che hanno prodotto una crisi visibile della politica, ma sono la condi-
zione risolutiva per affrontarla. A questo servono i nuovi statuti regionali.

Il libro di Claudio Bragaglio € utile, proprio come una buona riunione, per-
ché ci offre delle esaustive riflessioni, come accade ascoltando una franca di-
scussione, ma soprattutto perché si conclude con una ipotesi di lavoro.

Non poteva che essere cosi, conoscendolo.

Pierangelo Ferrari
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CAPITOLO |

CRISI E TRANSIZIONE

La trasformazione che ha caratterizzato gli anni '90 ha impresso una spinta
profonda a favore delle autonomie locali. |l federalismo, a di la delle diver-
se connotazioni politiche, ha rappresentato il denominatore comune di un
processo che nella contrapposizione al centralismo statale ha cercato di defi-
nire un proprio profilo identitario.

La fenditura tra centro e periferia € penetrata in profondita, ha coinvolto as-
Setti igtituzionali e sociali, si & diramata in molteplici direzioni. Rivolta fi-
scale, questione settentrional e, antistatalismo, autogoverno locale, per non di-
re di un rischioso richiamo alla secessione, hanno rappresentato i diversi ca-
pitoli di un malessere sociale e di una iniziativa politica che hanno comun-
gue spinto nella direzione di una risposta caratterizzata da un ampliamento
dei poteri territoriali.

Da tempo, per0, si avverte che sotto le increspature della dialettica politica,
e specularmente al’esibizione di uno strappo costituzionale rappresentato
dalla devolution della Lega Nord, si sono rimessi in moto processi di restau-
razione centralista.

La fase di recessione economica, il riflesso di una legge finanziaria che re-
stringe drammaticamente risorse ed autonomia per gli enti locali, la difficolta
nell’ applicazione della riforma del Titolo V della Costituzione e delle “leggi
Bassanini” sul federalismo amministrativo, nonché I’'immobilismo della
riforma statutaria nelle varie Regioni rappresentano segnali inequivocabili
d’un mutamento di ciclo. O, quanto meno, di una situazione di stallo tra
riforma federalista e restaurazione centralista, mentre risulta esplicito il ten-
tativo del Centro Destra di ricomporre le fratture entro lo spazio dello stato
e del decisionismo palitico.

Non a caso, in questo periodo si € cercato di ricentralizzare il sistema della
regolazione dei rapporti, siain campo politico che sociale e sindacale (inter-
vento sul sistema dei diritti del lavoro e dell’ articolo 18 dello Statuto, bilate-
raita degli enti ed istituzionalizzazione del sindacato), sia nel governo delle
risorse (legge finanziaria). Per non dire poi del sistema informativo e della
amministrazione della giustizia.

Il pendolo torna ad oscillare verso lo Stato, ci ricorda . Diamanti e, seppureir-
risolta, la“questione settentrionale” & sparita dal confronto, mentre “la mobili-
tazione politica s svolge attorno ai luoghi del potere centrale”’ e “sembra pas-
sata |’ epoca delle autonomie locali che conquistano il centro del potere™.

Se I orizzonte della riforma federalista rischia di appiattirsi, non per questo
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si € assopito il conflitto tra centro e periferie per |’ attribuzione delle risorse.
In particolare, il contrasto si manifesta sul ripianamento del deficit dei siste-
mi sanitari regionali e di protezione sociae che rischiano I’ esplosione, co-
stringendo le Regioni ad assumere una iniziativa clamorosa con il ricorso a
Tar contro la legge finanziaria od una Regione come la Lombardia a smenti-
re gli impegni assunti con i cittadini introducendo una pesante addizionale Ir-
pef e ticket per le prestazioni sanitarie.

Lavisione di un federalismo inteso come regime di governo possibilein tem-
pi di bilanci floridi ed in fase di espansione della spesa pubblica & quanto di
pill errato si possaimmaginare. In reata, il pluralismo della geografia politi-
ca italiana é fattore costituivo dello sviluppo e I'articolazione territoriale,
compresi i distretti produttivi, ha consentito la ripresa economica nella fase
piu acuta della crisi del fordismo industriale. Le politiche di centralizzazione
che oggi si vanno imponendo finiscono per avvitare su se stessa la crisi, men-
tre “se ¢’ & una necessita dappertutto riconosciuta in tempi di globalizzazione
e proprio quella della riorganizzazione del territorio in nuclei produttiva-
mente e culturalmente coesi”2

In atri termini, il “federalismo autonomistico”, ovvero la promozione del
pluralismo territoriale e municipale, ed un’idea di Regione, intesa come “una
federazione di comuni”, non rappresentano una variabile politica indifferen-
te’. Infatti, tali elementi possono contrastare I’ affermazione di un decisore
politico monocratico e, nel contempo, anche la prevalenza del mercato nella
sfera delle relazioni sociali, derivante da una progressiva privatizzazione dei
welfare territoriali.

SCELTE POLITICHE E STRATEGIE ISTITUZIONALI

Lungo un percorso contraddittorio si sono realizzate trasformazioni politiche
ed istituzionali che hanno inciso profondamente nell’ ordinamento dello Sta-
to. Ma un nuovo e stabile equilibrio istituzionale non & ancora stato raggiun-
to e la transizione rimane ancora rischiosamente in bilico tra un modello di
democrazia consensuale (o consociativo) ed un modello di democrazia com-
petitiva (maggioritario o di alternanza).

Un'attivita di revisione costituzionale si € imposta nel corso del tempo sen-
za chei battenti di un’ Assemblea Costituente siano mal stati aperti, con alle
spaleil fallimento di tre Commissioni bicamerali, predisposte per attuare le
riforme necessarie. L' ultima Commissione, presieduta dall’on. Massimo
D’Alema, erariuscita a licenziare un testo che € poi naufragato in Aula par-
lamentare, a seguito della opposizione dell’ on. Silvio Berlusconi, fortemente
condizionata dal tema della giustizia. Ma non era mancato gia in sede di
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Commissione un colpo di scena che successivamente s e rivelato carico di
conseguenze negative, per latenuta stessa del Centro Sinistra, con il voto a sor-
presa della Lega che hafatto conclusivamente propendere la Commissione ver-
so |’adozione di un modello di governo semipresidenziale, analogo a quello
francese. Una soluzione che, unitamente al’introduzione di un sistema eletto-
rale maggioritario, aveva diviso lo schieramento dell’ Ulivo e reso difficoltoso
il percorso costituente sul versante stesso dell’iniziativa del governo Prodi.

Il processo di riforma é stato quindi spezzato, ma parte di quel testo ha regi-
strato comungue una evoluzione positiva in quanto la riforma del Titolo V
della Parte 1l della Costituzione € stata successivamente approvata in Parla
mento nel 2001, seppure con un numero risicato di voti, e confermata poi da
un referendum popolare.

La scelta palitica che ha portato ala definitiva approvazione in Parlamento
della riforma federalista e stata particolarmente accidentata, ma € risultata
guanto mai opportuna e necessaria, anche se il quadro delle difficolta ha fat-
to emergere in fase conclusiva divisioni ed incertezze del Centro Sinistra.

In tutta questa vicenda hanno esercitato un ruolo significativo molteplici fat-
tori. Tra questi, I'iniziativa — tutta politica, al di la degli aspetti strumentali -
assunta dal Centro Destra della Regione Lombardia che ha deciso, con forte
impatto di carattere nazionale, di promuovere un referendum consultivo su-
gli stessi temi riproposti oggi con la devolution e di scatenare una polemica
contro il Governo Amato su possibilita e modalita di celebrazione della con-
sultazione stessa.

Sul tema del federalismo le incertezze del Centro Sinistra si sono evidenzia-
te non solo nella fase conclusiva della legislatura. Infatti il Centro Sinistra ha
manifestato sul lungo periodo divisioni significative ed ha poi intrecciato di-
segni contrastanti, alcuni di questi effettivamente autonomistici, altri di piu
corto respiro e prevalentemente motivati dalla necessita di contenere tattica-
mente il ribellismo sociale espresso dalla Lega Lombarda.

Non a caso I'Ulivo ha presentato al proprio interno vistose divergenze, sia
sulla forma di governo che sulla forma di stato ed ogni tentativo di media-
zione é risultato quanto mai impervio.

Il programma de I’ Ulivo, presentato da Romano Prodi nel dicembre del * 95,
prevedeva la formazione di un “Governo del Primo Ministro”, attraverso un
meccanismo di indicazione del premier sulla scheda, “investito a seguito di
un voto di fiducia parlamentare in coerenza con gli orientamenti dell’ el etto-
rato”. Una scelta che prevedeva, inoltre, I’ automatico scioglimento delle Ca
mere di fronte ad un eventuale cambio di maggioranza, ma nel contempo an-
che la possibilita di sostituire il premier al’interno della stessa maggioranza
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con il metodo della“ sfiducia costruttiva’. A meno di un anno di distanza, nel
novembre del ‘96, il Documento della maggioranza del PDS (presentato da
D’ Alema, Veltroni, Mussi, Salvi ed altri) indicava nel “governo del premier”
I’ opzione privilegiata, ma dichiarava al tempo stesso la disponibilita “a pren-
dere in considerazione anche I'ipotesi di un adattamento alla situazione ita-
liana del modello semi-presidenziale’.

La modifica della posizione, seppure adombrata attraverso I'ipotesi di una
subordinata per il semipresidenzialismo, € maturata in realta nella fase pre-
cedente alle elezioni politiche del 21 aprile del *96, in particolare in coinci-
denza con la crisi del gennaio '95 e il tentativo della formazione di un “go-
verno costituente” presieduto da Antonio Maccanico, il cui documento pro-
grammatico si indirizzava verso il semipresidenzialismo francese. Una posi-
zione, questa, destinata ad aprire problemi nel Centro Sinistra, e nello stesso
PDS entro cui st manifestava una diffusa ostilita al presidenzialismo. Ostilita
resa esplicita quando I'on. Massimo D’ Alema aveva dichiarato la sua non
contrarieta all’ elezione diretta del Presidente della Repubblica, e solo suc-
cessivamente assopita a seguito del fallimento del tentativo di Maccanico.
Intervenendo alla Camera nell’ agosto del "95 I'on. D’ Alema, pur “non met-
tendo I’elmetto in testa e non gridando alla dittatura’ di fronte a presiden-
zialismo, aveva sostenuto in polemica con I'on. Berlusconi una posizione
contraria a presidenzialismo stesso ed indicato una diversa prospettiva: una
riforma federalista dello Stato, una Camera delle Regioni, “un capo del go-
verno indicato dai cittadini, sul modello delle grandi democrazie europee, ed
eletto dal Parlamento, con un meccanismo di sfiducia costruttiva che con-
senta di rovesciare un governo solo in presenza di una maggioranza e di un
leader”s. M. D’ Alema definiva questo come un modello di governo piu forte
ed efficace, piu europeo, rispetto al presidenzialismo, e sottolineava: “un’al-
tra prospettiva mi pare avventurosa, improbabile, propagandistica’.

A due anni di distanza, i termini della questione venivano diversamente po-
sti in una fase resa complessa dal confronto in Commissione bicamerale. In-
fatti, a situazione ancora aperta, M. D’ Alema faceva un bilancio del con-
fronto sostenendo la validita democratica sia del premierato che del semi-
presidenzialismo, e motivava atresi la necessita di superare una concezione
basata sulla “centralita del Parlamento”. Il Segretario nazionale dei D.S.
prendeva quindi le distanze dallo “storico pregiudizio” di chi attribuisce al
presidenzialismo “i germi della deriva plebiscitaria’, sostenendo che “nei
paesi europel aregime repubblicano I’ elezione diretta del capo dello Stato €
prevista dappertutto salvo che in Italia e in Germania, le nazioni che piu re-
centemente sono state segnate da esperienze totalitarie”®.
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Nella vautazione dei modelli, a giudizio dell’on. D’ Alema, il premierato
avrebbe finito per incorporare una forte dose di presidenzialismo e di perso-
nalizzazione, viceversa “il modello semipresidenziale... avrebbe mantenuto
intatto il rapporto di fiducia con la sede di rappresentanza politica, accompa-
gnandosi quindi a una forte valorizzazione del potere del Parlamento””. L’ an-
damento dei lavori della Commissione bicamerale, il blitz della Lega con il
voto a sorpresa sul semipresidenzialismo, avevano decisamente spostato |’ as-
se del confronto, determinando un’ evidente oscillazione di posizioni. A quel
punto, di fronte a rischio di un fallimento totale della Commissione, ex ma-
lo bonum, il semipresidenzialismo diventava una scelta che “rafforzava il
vincolo trai cittadini e leistituzioni”, ed il presidente eletto direttamente “il
garante della volonta popolare’s.

Percorso e conclusioni che hanno diviso non poco il Centro Sinistra. Notevali
diversita erano presenti nella vautazione dei diversi moddlli di governo, chein
reata rinviavano ad una divaricazione anche sulle forme di stato, sul ruolo del
federalismo, sulla natura di un nuovo Senato, inteso come Camera delle Regio-
ni e delle Autonomie. Ma ancor piu evidente la divisione nel Centro Sinistrari-
guardava il “convitato di pietra’ dellalegge elettorale che non risulta di per sé
materia costituzionale, ma che nondimeno condiziona intimamente il funziona-
mento dei meccanismi costituzionali, incidendo direttamente sul sistema della
rappresentativita delle Camere e delle supreme magistrature elette dal Parla-
mento, e soprattutto condiziona I’ evoluzione del sistema politico e partitico.
Non meno significativo risulta il fatto che I'introduzione del sistema mag-
gioritario, se non accompagnata da un adeguato riequilibrio dei quorum elet-
torali, incrina profondamente il carattere stesso della rigidita della Costitu-
zione, in quanto intacca il “peso reale” delle maggioranze qualificate richie-
sto per le leggi di revisione costituzionale dall’ art. 138 ed espone la Costitu-
zione a rischio di instabilita, a seguito di cambiamenti ottenuti con mutevo-
li maggioranze elettorali.

Per quanto lalegge elettorale non fosse parte della riforma costituzionale, es-
sa ha rappresentato uno degli elementi piu significativi del confronto, in
guanto rinviava, oltre che ala definizione dei caratteri della rappresentativita
politica e sociale, alla futura conformazione del sistema politico e dei parti-
ti, alle strategie che attraversavano I’ Ulivo, dividendo la coalizione ben piu
di quanto si volesse ammettere.

La situazione risultava cosi particolarmente complessa in ragione del fatto che
sul tronco di un sistema di governo parlamentare veniva innestato un metodo
elettorale maggioritario. A seguito di tale operazione, I’ edificio istituzionae ri-
schiava di accentuare le proprie profonde lesioni, introducendo uno squilibrio
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di rappresentativitd, inimmaginabili per il Costituente del ’'48. Al punto da po-
ter prevedere I’ elezione del Presidente della Repubblica o la modifica della Co-
stituzione stessa effettuate, in applicazione dell’art. 138, da una maggioranza
parlamentare rappresentativa pero di una minoranza dell’ elettorato.

Il principio stesso di maggioranza veniva esposto ad una aterazione di valore.
Mentre per lungo tempo era coinciso con un’'idea maggioritaria del con-
senso democratico, successivamente s € sempre piu identificato con una mag-
gioranza del solo voto parlamentare, resa possibile anche in presenzadi un con-
senso elettorale minoritario, a di sotto della soglia del 50 per cento dei voti.

Sui referendum riguardanti la legge elettorale € stata giocata una partita po-
litica decisiva nel decennio, con la vittoria del ‘93 e, a conclusione di un ci-
clo riformistico per viareferendaria, con il mancato raggiungimento del quo-
rum in due successive occasioni.

| rapporti interni ai partiti politici sono stati fortemente condizionati dalla mo-
difica del sistema elettorale, forse ben pit del modello di governo, ed in ogni
caso |’ attenzione s € concentrata sulla ingegneria istituzionale, a punto da ri-
tenere la riforma dello Stato una delle risposte risolutive alla crisi aperta con
“Tangentopoli” e, successivamente, alla sfida rappresentata dal populismo.
La stessa vicenda della crisi del governo Prodi ha trovato motivazioni nel-
I’ atteggiamento del partito della Rifondazione che risalgono alla scelta di un
sistema elettorale di tipo seccamente maggioritario, che |’ avrebbe inesorabil-
mente emarginato come soggetto politico autonomo. Non meno significative,
al riguardo, sono risultate le tensioni che su questo terreno si sono periodi-
camente manifestate tra Democratici di Sinistra e Partito Popolare.

A fronte della centralita del tema delle riforme istituzionali, assunta nel pe-
riodo ‘95-'99, ha fatto seguito una caduta di attenzione da parte del Centro
Sinistra, non ascrivibile solo al’incertezza dovuta alla sconfitta politica del-
le elezioni regionali del 2000 e successivamente delle elezioni politiche. 11 te-
ma delle riforme istituzionali € ritornato d’ attualita, in particolare con un di-
battito sulla forma di governo, a seguito della iniziativa assunta dal Presi-
dente Berlusconi con una proposta di riforma semipresidenziale, evidente-
mente ritagliata sulle aspirazioni per un proprio futuro ruolo.

Ma, sotto il profilo piu generale, il processo di riforma dello Stato ha subito
un colpo d arresto riguardante in particolare, |’ attuazione delle riforme ap-
provate per impulso del Centro Sinistra: il federalismo amministrativo (leggi
Bassanini e relativi decreti attuativi), la definizione dei nuovi Statuti delle
Regioni e I’ applicazione della modifica del Titolo V della Costituzione.

Da tempo € aperta la discussione sulle ragioni delle difficolta del percorso
riformatore. Alcune critiche si sono soffermate sui limiti di un confronto bi-
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partisan - uno scambio politico si &€ polemicamente affermato - che in sede
di Commissione bicamerale avrebbe poi finito per favorire il Centro Destra.
Altre critiche si sono rivolte ad un eccesso di centralita assegnata ala rifor-
ma istituzionale, dovuto ad una sopravvalutazione del processo di moderniz-
zazione igtituzionale e, per converso, ad una sottovalutazione della crisi so-
ciale e delle problematiche del mondo del lavoro.

Una chiave interpretativa dell’ intera vicenda va individuata anche nelle diver-
se prospettive politiche, ovvero in tutte quelle scelte che hanno subordinato il
riordino istituzionale ad una strategia politica basata sull’ affermazione di un
sistema maggioritario e di un regime poalitico di tipo sostanzialmente biparti-
tico. Quindi, il nocciolo del problema avrebbe riguardato la sfida di egemonie
che si & aperta nella coalizione dell’ Ulivo, per I'individuazione di un posizio-
namento ritenuto centrale e non facilmente condivisibile con altre forze.

I richiami a sistema politico europeo, spesse volte approssimativi, risultava-
no condizionati dall’immagine di sistemi bipartitici e lo schema stesso del
Parlamento europeo, con i raggruppamenti polarizzati tra Partito Popolare e
Partito Socialista, ha facilitato questa interpretazione.

Da qui I'implicazione di alcune scelte: I’evocazione di una prospettiva per
“laformazione di un partito di sinistra a vocazione maggioritaria’, il passag-
gio dal PDS ai DS, con le incertezze sul ruolo e I’identita politica della“ Co-
sa 2, i tentativi di costruire un’operazione mitterandiana di rassemblement
€, successivamente, un partito del Presidente, attribuiti a M. D’ Alema. Que-
sti obiettivi solo apparentemente davano |’idea di un’ eccessiva approssima-
zione od improvvisazione. In realtd, seguivano il filo logico di una evoluzio-
ne politica che intravedeva la necessita di superare la crisi indotta dalla fram-
mentazione del multipartitismo e dal parlamentarismo assembleare, forzando
il sistema verso la verticalizzazione decisionale e la semplificazione politico-
istituzionale. In particolare, la breve stagione “mitterandiana’ rispondeva
nelle ambizioni a raggiungimento dell’ obbiettivo su cui il Craxi della*“gran-
de riforma’ e dell’ esasperato “politicismo” aveva falito, ovvero quello di
“vedere il problema della modernizzazione e dell’innovazione istituzionale
come costruzione di un nuovo blocco sociae di forze'.

In queste scelte si pud registrare |’ obbiettiva convergenza, per certi aspetti
paradossale, dei sostenitori sia del “partito democratico”, che del “partito so-
cialdemocratico a vocazione maggioritarid’. Sullo sfondo di queste diverse
prospettive si proiettava infatti una sostanziale svalutazione dell’ esperienza
del’Ulivo - quellareale, s'intende, non quellaimmaginaria — costruita come
una coalizione strategica tra forze politiche e culturali diverse. Al di |a del-
I’ asprezza polemica assunta con I’ intervento di D’ Alema a seminario di Gar-
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gonza nel marzo 1997, il ridimensionamento del ruolo de I'Ulivo erail frut-
to non tanto di una arroganza politica, come da piu parti S € detto, madi un
calcolo che vedeva nell’ esperienza ulivista una fase di passaggio dal bipola-
rismo di coalizione ad un sostanziale bipartitismo o, per meglio dire, ad un
bipolarismo a partito dominante.

La critica rivolta dagli “ulivisti” ad un simile progetto non poteva certo risul-
tare particolarmente incisiva, perché a di ladel richiamo all’immagine dell’ U-
livo — per non dire ad un presunto ed imperscrutabile “ spirito originario” - an-
ch’ess prefiguravano un’evoluzione dell’ Ulivo verso qualcosa di ben diverso
dall’ aleanza che effettivamente aveva visto la luce con le elezioni del ‘96.
Difficile oggi individuare con certezza il carattere originario od il momento
fondativo del Centro Sinistra. La formulazione che ne ha dato Walter Veltro-
ni nell’articolo che ha rilanciato la formula, sull’ Unita dell’ 11 luglio del ' 94,
parla di un “incontro tra una sinistra moderna e di governo e un centro cat-
tolico e laico forte e rinnovato” per dar vita ad una “coalizione democrati-
ca'%, mantiene intatta la sua validita, peraltro sperimentata gia in fase di de-
collo con le elezioni nell’autunno del ‘94 a Brescia. Una scadenza ammini-
strativa che ha immediatamente assunto una valenza di carattere nazionale, a
seguito dell’ elezione a Sindaco di Brescia del fondatore del Partito popolare,
I’on. Mino Martinazzoli, a capo di uno schieramento di Centro Sinistra e do-
po il fallimento dell’ esperienza politica dei “Progressisti”.

Per quanto fosse chiaro il punto d’avvio rappresentato dalla convergenza tra
centro e sinistra, sulla prospettiva rimaneva aperta un’ ambiguita di fondo che
finiva per condizionare le scelte di carattere istituzionale ed elettorale.
Un’ambiguitd, o per meglio dire una ambivalenza, che M. D’ Alema, da Pre-
sidente del Consiglio ha successivamente evidenziato nelle Dichiarazioni
programmatiche di insediamento nell’ ottobre del 1998, quando ha ricordato
la compresenza di due strategie, I’ una basata sulla prospettiva politica di un
incontro di lungo periodo tra una sinistra riformista e forze di centro, I'atra
basata sull’idea che “la codizione di centro sinistra contenga in sé entrambi
i termini del futuro bipolarismo”*.

Se si passano in rassegna le posizioni assunte dagli esponenti piu significati-
vi del PDS e, successivamente, dei DS pud essere colta una sottoval utazione
del valore della coalizione politica. Gli uni attenti ai movimenti della societa,
ala “riemersione di sinistre sommerse’, ad una cultura tendenzialmente an-
tipartitica. Gli atri a modello europeo dei grandi partiti socialdemocratici e
laburista. Gli uni attratti da un nuovo riformismo democratico, sintesi e su-
peramento di storie e culture politiche ormai datate, retaggio delle divisioni
travolte dal crollo del muro di Berlino. Gli altri sostenitori di un nuovo rifor-
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mismo socidista—la“Terzavia’ - sempre meno socialdemocratico e sempre
piu liberale, sintesi anch’ di nuovi percorsi verso cui orientare I’ espe-
rienza stessa de I’ Ulivo. Al punto da poter immaginare anche I’ adesione a
partito socialista europeo da parte di forze e realta cattolico-democratiche.

Il tema del futuro della sinistra italiana, e piu in generale dell’ Ulivo, risulta-
va cosl pienamente inserito nella pit ampia riflessione presente su scala eu-
ropea. E non lo € da meno oggi. L'Europa, ¢i ha ricordato giustamente M.
D’ Alema, ha rappresentato il “nocciolo del programma di Prodi e del cen-
trosinistra, il nucleo di una nuova visione dell’ Italia e del nostro futuro” ed
su questo orizzonte europeo che va ridefinito anche oggi il riformismo, nel-
le sue diverse articolazioni.

Per questo il nuovo progetto deve essere “in grado di restituire alle differen-
ze interne a campo riformista una dignita e una piena cittadinanza politica e
culturale’. Un Ulivo che diventi “una confederazione di soggetti”, sottolinea
D’ Alema, in quanto “I’ alleanza strategica di un centro e di una sinistra rifor-
misti, infatti, & sempre piu I’ orizzonte lungo della rivincita delle forze pro-
gressiste in Europa’*?. E non a caso ritornano i termini politici di un rapporto
complesso ed irrisolto tra centro e sinistra. Semplicemente perché sono e
rimarranno politicamente strategici, pur nel quadro di soggetti politici signifi-
cativamente cambiati in questo decennio con la scomparsa del PPI e la for-
mazione della Margherita e la trasformazione del PDS in DS.

Le vere innovazioni politiche e sociali hanno un passo piu cadenzato e len-
to della fantasie lessicali, spesso evocate proprio per surrogare la debolezza
del progetto politico. Meno che in passato, ma sopravvive ancora la tenta-
zione di ricorrere alla magia dellaformula“nomen omen”, nellaillusione che
il presagio stia nel nome, pit che nei process sociali, e che le difficolta del-
la coalizione dell’ Ulivo si risolvano non investendo convintamente su di es-
sa, ma semplicemente cambiandone il “logo”.

Un ulteriore problema si poneva al’interno del Centro Sinistra, con partico-
lare riferimento ai rapporti con la componente cattolico-popolare, con una si-
nistra inadeguata nel formulare una convincente risposta. La “questione cat-
tolica’ tendeva a diventare un problema di rapporti con la Chiesa, non tanto
con i soggetti politici di ispirazione cattolica®, portatori di un valore politico
e sociale peculiare in Italia, decisivo e non surrogabile nell’ambito di una
coalizione di Centro Sinistra.

Non é casuale, infatti, che il tema cruciale del “centro” sia stato sostanzial-
mente declinato in modo contraddittorio. Ora negandone | esistenza, ritenen-
dolo un fattore geo-politico ereditato da una stagione consociativa e destina-
to quindi a scomparire in un sistema di tipo bipolare. Ora immaginando il
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centro come uno spazio elettorale indifferenziato e contendibile, composto da
un’ opinione pubblica priva di forti radicamenti culturali, su cui esercitarel’i-
niziativa modernizzante di una sinistra a-ideologica, di un partito “pigliatut-
to - catch all parties - per richiamare la famosa formula di Kirchheimer.

In altri termini la questione del centro, riemersa in tutta la sua strategica ri-
levanza dopo I’ esplosione del sistema di mediazione politica e sociae della
DC, non é stata adeguatamente problematizzata, anche ala luce della storia
“anticomunista’ di ceti professionali e produttivi, soprattutto del Nord. Il se-
dimento culturale del profondo Nord, intriso di anticomunismo, di tradizioni
popolari cattoliche, di organizzazioni sociali, di autonomismo municipale,
tendenzia mente antistatale, registrava una crisi di rappresentanza, ma questo
complesso invaso sociale ala ricerca di nuovi referenti politici non veniva
certamente azzerato dalla scomparsa della DC.

Larispostadei DS ha peccato di semplificazione nell’ andlisi politica, attratta dal-
I’ambizione di poter facilmente acquisire una eredita élettorale che s ritenevade-
bolmente rivendicata sull’area di centro da altri soggetti della codizione. | DS
hanno tentato, peraltro in modo contraddittorio ed incerto, di esercitars sull’ asse
di uno spostamento moderato, e per taluni aspetti liberde, a punto da stabilire al
Congresso di Torino che “la sinistra del sociaiismo liberale del Duemila e la no-
stra identita politica’. Una definizione che risentiva di una certa improvvisazio-
ne e destinata a suscitare pit d' una perplessita, non tanto perché non dovesse es-
sere recepita e considerata parte integrante del D.S. anche la tradizione socidista
liberale, quanto piuttosto nel far coincidere, a tutto tondo, la nuova identita di un
partito della Sinistra con |’ esperienza del socialismo liberae.

Lariflessione di N. Bobbio al riguardo lascia pochi dubbi nel rilevare come,
al di ladel valore di una esperienza quale € quella di C. Rossdlli, il sociali-
smo liberale e lo stesso liberalsocialismo abbiano rappresentato formule eli-
tarie e minoritarie nella storia del Paese, “costruzioni dottrinali e artificiali
fatte a tavolino, piu verbali che reali”, con un “valore teorico debole”*.
L’'impostazione congressuale non € sfuggita ala critica puntuale di uno sto-
rico attento come M. Salvadori che ha rilevato uno sforzo insufficiente “per
sfuggire ala subalternita neoliberista’, in quanto risultava sfumata la priorita
di affermare la cittadinanza sociale, ovvero il valore dei diritti sociali, e non
semplicemente quelli individuai o genericamente umani, con una nuova co-
niugazione del concetto di equita e di eguaglianza con quello di liberta®.
Seguendo le tracce dei diversi percorsi politici praticati in questi anni risul-
tano sufficientemente chiare le scelte di politica istituzionale fatte dal Centro
Sinistra, ed in particolare dai DS che hanno rivestito funzioni politiche deci-
sive, oltre che come partito di maggioranza relativa dell’ Ulivo, come partito
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che ha sollecitato la costituzione della Commissione bicamerale, presieduta
dall’on. M. D’Alema, e dopo la crisi del Governo Prodi la responsabilizza-
zione dello stesso D’ Alema ala presidenza del Consiglio.

In atri termini, la partita che il PDS-DS ha aperto a tutto campo nella defi-
nizione del percorso costituente e stata quella di non ancorare il progetto di
riforma istituzionale ad una preventiva convergenza interna alla maggioran-
za di governo. In ci0 assecondato dallo stesso Prodi che riteneva di poter
mettere in questo modo il Governo a riparo dalle divisioni presenti in mag-
gioranza sui temi di carattere istituzionale.

Alla prova dei fatti tale scelta € risultata un grave errore politico per il Cen-
tro Sinistra. E per i DS. Il confronto sulle modifiche costituzionali, aperto
senza maggioranze precostituite, si presentava formalmente ineccepibile, ma
sostanzialmente esposto ai condizionamenti del Centro Destra. In una situa-
zione di tensioni aspre, in pienacrisi di sistema politico, con le crepe di “tan-
gentopoli” in evidenza, I’ esplosivita del problema riguardante la giustizia ed
il conflitto di interessi e difficile si potesse davvero immaginare un confron-
to sulle modifiche costituzionali condotto in campo neutro.

In redlta, la scommessa € stata giocata, soprattutto da settori dei DS, immagi-
nando che I’ evoluzione verso un sistema politico fortemente polarizzato potes-
se trovare alcuni interlocutori affidabili nel Centro Destra, interessati anch’ ess
allareciprocita di una legittimazione ed a fare “terra bruciata’ d’ ogni ipotesi di
“rinascita centrista’ o di “rinascita democristiana’. Un obiettivo politico che ri-
sultava @ tempo stesso collegato ala riscrittura di un nuovo patto costituente,
resa necessaria per affrontare “il grande problema della ‘ costituzionalizzazione
di questa destra attraverso un negoziato sulle regole e le istituzioni” .

Per quanto poi riguarda il merito della riforma istituzionale sulla forma di go-
verno, lavia per definire ancora oggi un convincente accordo nel Centro Sini-
stra € gia stata tracciata dalle Tes dell’ Ulivo del 1995, con una posizione che
puo certo essere precisata e migliorata, ma che rimane valida nella sua impo-
stazione di fondo, ovvero la proposta di un Premier indicato espressamente
dall’elettorato e successivamente investito dal voto di fiducia del Parlamento,
con possibilita della sostituzione del Premier all’interno della stessa maggio-
ranza con il metodo della sfiducia costruttiva. Ma il problema non s presenta
di facile soluzione, anche se al’interno del Centro Sinistra ha perso terreno I'i-
potes del semipresidenzialismo, con i problemi di possibili e difficili “coabi-
tazioni”, ma anche perché s ritiene diventi rischiosa la politicizzazione dell’ e-
lezione diretta di un presidente, privato di fatto della sua funzione di garanzia.
L’ipotesi che raccoglie una maggiore adesione rimane quella del premierato,
ma ad una piu puntual e definizione emergono soluzioni non coincidenti. Nel-
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lo schema della democrazia competitiva, come rileva S. Fabbrini, “il potere
e fortemente concentrato nell’ arena di governo” e “le istituzioni sono politi-
camente fuse, nel senso che il Parlamento e il Governo sono tenuti insieme
da un’ unica e omogenea maggioranza politica’*".

Il dibattito su “quale premierato” rimane aperto in punti non secondari. In-
fatti, in un recente incontro della Fondazione “Italianieuropei”, S. Fabbrini
ha sostenuto latesi che la situazione di pluripartitismo esistente in Italia e la
realta composita delle coalizioni rendono indispensabile una formadi elezio-
ne che consenta di “incollare le coalizioni elettorali”, e di istituire una “pro-
tezione istituzionale” del primo ministro, se s intende assicurare stabilita.
Una protezione che va assicurata con |’ istituzionalizzazione del bipolarismo
che puo essere raggiunta solamente con |’ elezione diretta del primo ministro
e della sua maggioranza. E questo, anche a differenza dagli altri paesi euro-
pei, dove lo stesso obbiettivo € perseguito de facto, data la diversa natura del
sistema partitico basato su un bipolarismo a partito dominante.

In questa ipotesi, un primo ministro eletto direttamente non potra quindi esse-
re sogtituito per via parlamentare ed € necessario sia dotato del potere di scio-
glimento delle Camere. Infatti, in coerenza con lalogica di un premierato for-
te, a quel punto diventa dirimente I’ attribuzione a premier stesso, che € stato
sfiduciato, la possibilita di richiedere a (o di esigere dal) Presidente della Re-
pubblica lo scioglimento delle Camere, sulla base del modello svedese, e con
modalita condivise da vari studios, trai quali, M. Salvati e S. Ceccanti®®.

Ma una impostazione che attribuisce un cosi rilevante potere al Primo Ministro
ha registrato un qualche interrogativo ed una correzione non secondaria. Ri-
sulta infatti particolarmente condivisibile la posizione sostenuta recentemente
dall’on. Piero Fassino che ritiene necessario, in coerenza con le riforme fatte,
rafforzare il ruolo del Premier, manel contempo - in un quadro di democrazia
bipolare e maggioritaria gia affermata - respingere I’introduzione della elezio-
ne diretta del Presidente della Repubblica o del Capo del Governo, che rap-
presenterebbe “un eccesso ed una deriva plebiscitaria’*.

Tale soluzione, ipotizzata su scala nazionale, potrebbe trovare ulteriore ri-
scontro, e quindi un supplemento di legittimazione, anche sul versante della
forma di governo regionale. Non a caso, analoghe riflessioni sono state avan-
zate su scala regionale con la proposta, approvata dalla Direzione lombarda
dei DS, che prevede per la Regione un sistema che “lasciando in capo a cor-
po elettorale I'indicazione del presidente e della maggioranza di governo, ri-
definisca un equilibrio di poteri tra presidente e consiglio”?.

Si coglie in questa posizione un evidente mutamento di registro politico, una
vera e propria svolta rispetto ad una fase precedente. Per anni si € individua-
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to il fulcro della crisi nella “debolezza dei governi” e nella “ onnipotenza dei
parlamenti”, si & ritenuto che il deficit di governabilita dei sistemi istituzio-
nali fosse il punto dirimente, cui rispondere con forme di “democrazia im-
mediata’ e di legittimazione diretta.

Una risposta a queste problematiche € stata data in termini di riforma, con il
rafforzamento dei meccanismi di stabilita e di decisionalita, maessa ha aper-
to atri problemi, che non possono essere sottaciuti e che riguardano gli equi-
libri istituzionali ed il bilanciamento del sistema con checks and balances.
Come ci ricordail liberale R. Dahrendorf “la crisi attuale della democrazia €
piuttosto unacrisi di controllo e di legittimita di fronte ai nuovi sviluppi eco-
nomici e politici”, con i Parlamenti che hanno perso potere, “non tanto in ter-
mini di produzione legislativa, ma in termini di controllo dei governi”. Cui
si aggiunge il grave rischio di “un autoritarismo strisciante dei governanti”,
che “si sentono esonerati da ogni effettivo confronto con |’ opposizione”, al
punto che “questi governi privi di opposizione sono infatti una minaccia per
la stessa democrazid’ .

La riconsiderazione critica delle proposte di riforma istituzionale avanzate
dal Centro Sinistra a governo, ed in particolare dai DS, risulta quanto mai
ampia e, seppure con un qualche rimpianto per le occasioni perse o maa
mente affrontate, emerge la consapevolezza della opportunita di ricercare vie
diverse dalle formule presidenzialiste, o di analogo tenore quale quella rap-
presentata dal “Sindaco d' Italid’.

Unaformula, quest’ ultima, che nasce, come sottolinea giustamente F. Bassa-
nini, da una“ commistione tra governo parlamentare del primo ministro e go-
verno presidenziale’, che risulta valida e non presenta particolari problemi
perd soltanto in un ambito amministrativo. Non a caso nell’ esperienza euro-
pea, il modello adottato, con I’ eccezione della Francia, & di tipo parlamenta
re (o semiparlamentare) che trova, sempre secondo Bassanini, nelle varianti
inglese (premierato) e tedesca (cancellierato) due soluzioni distinte, ma non
contrapposte. Infatti, entrambe le varianti mantengono in capo a Parlamento
I’ obbligo di assicurare stahilita, escludendo “crisi a buio”, manel contempo
prevedono la possibilita di cambiare il leader di maggioranza, senza dover
comportare lo scioglimento del Parlamento.

In base a tale impostazione, la ricerca delle forme di governo deve risponde-
re allalogica di non concentrare il potere in un leader, a punto da favorire
una legittimazione personale che possa ricattare il Parlamento con la minac-
ciadi scioglimento e “di rendere incerto il confine tra forme di governo de-
mocratiche e forme di governo cesaristiche, bonapartiste o peroniste” .
Analoghe riflessioni sono state recentemente svolte da G. Amato e si sono
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concretizzate anche in un Disegno di Legge costituzionale depositato al Se-
nato, a firma dei senatori Bassanini, Amato, Mancino. In base a queste ri-
flessioni, Amato ritiene “controproducente”, almeno per oggi, una qualunque
forma di elezione diretta, sia del Presidente della Repubblica che del Presi-
dente del Consiglio, in quanto il Paese “ha bisogno di un’alternanza non ra-
dicalizzata” e di una politica che “non fugga nuovamente dal plurale a sin-
golare, dove ciascuno pretende di rappresentare I'intero”.

La governabilita — prosegue Amato — non deve andare a scapito del “contro-
poteri di garanzia’, atrimenti si incrina profondamente la coesione naziona-
le. Tale coesione si realizza proprio attraverso |’ esercizio della cittadinanza e
I’ espressione di domande sociali che non possono essere soverchiate da una
concentrazione di potere politico, economico e mediatico®.

Il problema delle riforme istituzionali ha investito direttamente non solo il
vertice dello Stato, ma anche il sistema autonomistico, con un processo di
trasformazione federalista dello stesso welfare.

La chiave interpretativa che si € imposta negli anni € stata quella di immagi-
nare che con la crisi del compromesso keynesiano e del fordismo, nonché
con la rivolta fiscale del produttori del Nord, il blocco sociae del welfare
fosse diventato minoritario. Una valutazione solo in parte fondata, cui si e
cercato di dare una risposta in termini di “rivoluzione liberale”#, che ala
prova dei fatti e risultata unilaterale e limitata anche sotto il profilo del go-
verno della modernizzazione. Forse |’ aspetto che € risultato unilateralmente
accentuato € stato proprio il carattere antistatalista della “rivolta’ antiwelfa-
re, cui rispondere, anche da sinistra, in termini “antistatalisti” per colpire ele-
fantiasi, burocratismi, inefficienze, esosita fiscali.

In altri termini, si € in taluni casi acriticamente esteso il paradigma interpre-
tativo dell’ antistatalismo in economia, a settore della produzione di servizi
di welfare, sovrapponendo in maniera impropria le due sfere di intervento.
Un’ opposizione alo statalismo non coincide con un’ opposizione a welfare,
perché il bisogno di sicurezza sociadle si & accresciuto, ed € sul tipo di rispo-
sta — lo statalismo, appunto — che s & appuntata la critica. Infatti studiosi at-
tenti, come U. Beck, sottolineano che la “societa del rischio”® si va impo-
nendo nell’ambito di una “seconda modernizzazione riflessiva’ e che appar-
tiene alla nuova fase I’ estensione delle insicurezze, siano esse globali o indi-
viduali, riguardanti il lavoro sempre piu flessibile e precario, |a sicurezza per-
sonale, la questione ambientale o il rapporto complesso con la multietnicita.
Nell’assumere un tale punto di vista ci si rende conto che la crisi del welfa-
re — delle sue forze di riferimento e del consenso sociale — riguarda princi-
pamenteil pilastro del suo statalismo, I'impianto gerarchico-amministrativo,
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non i valori universali di sicurezza sociale. Anzi, é proprio la“societa del ri-
schio” che alimenta una crescente esigenza di sicurezza e di welfare. Il pro-
blema che ci si pone, quindi, € quello di intercettare un crescente bisogno di
liberta e di autonomia, ridimensionando non il welfare, bensi lo statalismo,
assicurando il passaggio del welfare dallo state alla community, in modo da
delineare una fuoriuscita non liberista dalla crisi dello statalismo. Si tratta
quindi di delineare un welfare delle opportunita, individuali oltre che socia-
li, che meglio possarealizzarsi con una“riformafederalista’, piu che con una
“rivoluzione liberal€”, ovvero con una riorganizzazione pit democratica, plu-
ralistica e diffusa dei poteri pubblici su scala territoriale.

Una consapevolezza pitl convincente delle articolazioni sociali del bisogno di
rappresentanza politicadi ceti e settori sociali cosi diversificati ed in cris avreb-
be richiesto un di piu di ambizione, commisurata sul ruolo decisivo di una sini-
stra riformista e moderna - ma pur sempre sinistra — che avrebbe dovuto inve-
stire sul ruolo strategico della coalizione. Un limite, questo, dovuto al fatto che
s € pensato di dare una risposta di valore liberale ad una offensiva ultraliberi-
sta (di tipo sostanzia mente thatcheriano), quando ormai la fase politica ci espo-
neva, su scala europea e soprattutto in Italia, ad una offensiva di tipo populiste®.
L’ offensiva populista ha assunto diversi contorni. In primo luogo la logica di
un appello diretto a popolo, scavalcando gli istituti della democrazia rappre-
sentativa, I’ assunzione di decisioni sempre pill personalizzate, |’ affermars di
“una democrazia senza democratici”, come ricorda R. Dahrendorf, che tende
a sconfinare verso un “progressivo autoritarismo”. Un giudizio molto critico
che Dahrendorf ritaglia anche sulla figura di Berlusconi e sul suo populismo,
ritenendo che “é& la sua natura, pit che la sua volonta, che lo porta a rappre-
sentare un rischio per la democrazia, perché lo spinge ad abusare del suo ruo-
lo duplice di leader politico, proprietario di media e di un partito che non esi-
sterebbe senza di lui”. Nel detenere il potere e nel controllare un impero me-
diatico, che rappresenta “un delicato strumento intermediario tra popolo e
potere”, si crea una “pericolosa ambiguitd’ che il sociologo anglo-tedesco ri-
tiene “totalmente contraria al’ ordine liberale’?.

Un tale cambiamento di scenario politico non puo certo essere affrontato - pur
nel quadro di un riformismo illuminato rappresentato dall’ esperienza di go-
verno del Centro Sinistra - lasciando irrisolto sullo sfondo il tema della parte-
cipazione democratica, sia nei termini della riorganizzazione politica del par-
titi e dei soggetti sociai e sindacali, sia della risoluzione della crisi di rappre-
sentativita democratica delle istituzioni.

Non & casuae che il registro critico, introdotto dall’on. Piero Fassino nella
lettura della sconfitta politica delle elezioni del 2001, a congresso di Pesaro
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dei DS, sia stato il richiamo al’errore di un “riformismo senza popolo”. Un
limite di cui solo in parte si avverte I'importanza, tant’é che si & ritenuto piu
utile rimarcare — in un modo che risente peraltro di una certa astrattezza - il
limite di “un riformismo non fedele a se stesso”?.

La sfida del populismo, costituita dalla formazione di leadership populiste e
plebiscitarie, penetra in profondita e “il rischio maggiore — osserva G. Ama-
to - € la vittoria del populismo sulla democrazia’, perché sa aggregare
per sentimenti ed emozioni, alimenta insicurezza, risentimenti sociali ed et-
nici, producendo “non una organizzazione collettiva che funziona, ma I’'e-
splodere delle ostilita degli uni contro gli altri”#.

Ma se le leadership populiste mettono a repentaglio persino i fondamenti
delle democrazie, larisposta a problemadi come “costruire delle identita co-
muni tra soggetti dai profili individuali profondamente diversi” non & stata
ancora trovata. “Ci fu un’illusione — rileva ancora Amato — legata proprio al
referendum del "93: che in fondo bastava liberarsi della proporzionale, darsi
una legge maggioritaria e — voila — avremmo avuto una democrazia nuova di
zecca, perfettamente efficiente, con due grandi stamponi, uno a destra ed uno
asinistra, in cui calare tutta la realta politica italiana’. lllusioni di unainge-
gneria elettorale, “quella del maggioritario, infatti, era una risposta del tutto
estrinseca ad un problema che ha bisogno di ben altro per essere risolto”*.
Dd pluralismo politico € stato avvertito prevalentemente il limite della fram-
mentazione, e non anche il valore della sua insostituibilita e la ricerca delle
regole é stata condizionata da tale impostazione. Solo cosi pud essere imma-
ginata I'introduzione del collegio uninominale che puod funzionare fisiologi-
camente in un regime bipartitico, ma che in regime pluripartitico rappresen-
ta uno strumento di coazione. Infatti, puo tecnicamente funzionare solo
imponendo dall’ ato la ripartizione delle candidature ed introducendo tra gli
elettori lalogica dello scambio politico nel voto espresso dai vari collegi, con
un rapporto tra eletto e territorio affidato ad un meccanismo di ripartizione
dei seggi basato su logiche partitiche di compensazione.

Una tale concezione avrebbe dovuto trovare il necessario corollario con I'in-
troduzione, attraverso la via referendaria od in parallelo a lavoro della Com-
missione bicamerale, di un maggioritario secco, che avrebbe azzerato la so-
pravvivenza d' ogni forma di voto proporzionale, ritenuto terreno di coltura
di operazioni centriste, di trasformismi e di “bipolarismi imperfetti”. 1l falli-
mento della via referendaria per la modifica in senso rigidamente maggiori-
tario del sistema elettorale ed il cambiamento di strategia politico-istituzio-
nale da parte del Centro Destra hanno tolto vigore a quella prospettiva e ria-
perto problemi di fondo.
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Il Centro Sinistra — pur avendo realizzato una positiva esperienza di governo
- S étrovato cosi privo di una prospettiva all’ appuntamento politico delle ele-
zioni regionali del 2000 e persino di leadership a momento decisivo delle
successive elezioni politiche. La conclusione della vicenda delle riforme isti-
tuzionali ha assunto poi un carattere paradossale perché la riforma piti incisi-
va approvata con la modifica del Titolo V era stata sostenuta dal solo Centro
Sinistrain contrapposizione al Centro Destra. Un Centro Sinistra che non ave-
va saputo gestire — con il Governo Amato - in tempi utili la riforma stessa, ri-
masta per molti mesi nei cassetti, rimessa in moto tra diverse incertezze e sot-
to I'incalzare della iniziativa politica del Polo e della Lega, a seguito anche
del referendum consultivo promosso dalla Lombardia, e da altre Regioni di
Centro Destra intenzionate a seguirne le orme.

S diceva del paradosso. E non solo. Perché nel momento in cui il Centro Si-
nistra portava a compimento la pit importante riforma federalista, con Polo e
Lega chevi s contrapponevano chiedendo il referendum “abrogativo”, la mag-
gioranza di Centro Sinistra decideva inopinatamente di sottrarre al confronto
elettorale il tema dellariforma federalista, facendo dittare nel tempo la data di
celebrazione del referendum popolare. Ed a sconfitta ormai consumata.

L aver subordinato ad un disegno politico, eccessivamente condizionato per-
sino dalle mosse tattiche, il progetto di unariforma costituzionale ha rappre-
sentato un limite rilevante del Centro Sinistra ed in particolare dei DS. So-
prattutto sul tema del federalismo le iniziative sono risultate contraddittorie,
condizionate dalla strumentalita di un rapporto con la Lega, ma soprattutto €
mancata la scelta pit importante riguardante I’introduzione del Senato delle
Regioni, sostanzialmente bloccata dalla posizione a suo tempo assunta anche
dal Gruppo DS a Senato, presieduto dal Sen. Cesare Salvi.

INCOGNITE DEL FEDERALISMO

Cio che risulta sorprendente € il limite di una riflessione sull’ attuazione di
gueste importanti riforme federaliste che hanno aperto una stagione molto
complessa. Non si tratta solo di far corrispondere ad un soggetto diverso la
titolarita di competenze che si trasferiscono dallo Stato alle Regioni ed agli
Enti Locali. Infatti il federalismo non corrisponde soltanto alla applicazione
di uno scorrimento verso il basso della sussidiarieta istituzionale, in nome
della democrazia partecipativa e di una maggiore vicinanza a cittadino.

Per quanto lo spostamento del baricentro decisionale verso le istituzioni ter-
ritoriali sia gia di per sé importante sotto il profilo democratico, il federali-
smo comporta pit radicalmente un cambiamento del sistema istituzionale e
sociale, a partire dal riordinamento dal basso del policentrismo dei poteri lo-
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cali. Un cambiamento che investe anche strategie e modalita organizzative
dei diversi soggetti politici, sociali e sindacali. Infatti, I’ apertura dell’ oriz-
zonte del welfare territoriale non pud che potenziare le autonomie ed anche
gli ambiti di concertazione locali.

Il progetto delle forze progressiste e quindi sollecitato ad operare nella sfera
dell’ autonomialocale in modo da individuare la nuova forma politica che con-
senta di saldare riformismo istituzionale e riformismo sociale. L' esperienza di
una democrazia di governo locale (bilancio partecipativo, patti territoriali, par-
tenariato sociale...) permette infatti di ricercare, meglio di quanto si possa fa
re alivello nazionale, concrete soluzioni nel governo delle amministrazioni lo-
cai e di ridurre la forbice che ancora separa il riformismo dalla complessa
realta dei movimenti e dall’ antagonismo sociale.

Questa la sfida piu ambiziosa per un progetto riformista che nel welfare ter-
ritoriale individua lo spazio politico per la costruzione di un nuovo blocco
sociale e di consenso, e non semplicemente la sostituzione, per via ammini-
strativa, della burocrazia statale con quella regionale o comunale nell’ eroga-
zione dei servizi.

Con lacrisi dei modelli nazionali e statali di regolazione sociae, il riformi-
smo della sinistra € quindi chiamato ad assumere molteplici sfide, compresa
guelladi individuare un percorso di riforma del welfare che nel contempo ri-
moduli ed estenda un nuovo blocco sociale di consenso su scala territoriale.
E’ del tutto evidente che tale processo di trasformazione sociale non pud che
svilupparsi lungo I’ asse strategico di un riformismo di governo, pit che di un
antagonismo politico, in modo da definire un progetto di societa locale che
possa far leva su un ampio sistema di convergenze politiche e sociali, su un
VEro e proprio “patto civico”, nonché sul realismo degli obbiettivi di innova-
zione da conseguire.

Con il cambio dei decisori istituzionali cambia anche la natura dei modelli
sociali, e cid chiamain causa principi costituzionali che investono la tavola
dei diritti fondamentali e di cittadinanza, il loro carattere di universaita. E
non meno significativo, il problema delle risorse nel quadro della solidarieta
nazionale e del patto di stabilita europeo.

Si pens ai temi della sanita, della istruzione o della sicurezza per rendersi
conto che il mutamento del soggetto istituzionale comporta di per sé un cam-
bio del modello sociale.

Non mancano coloro che nella fase di incertezza, per non dire di inquietudi-
ne di fronte ale proposte del Centro Destra, rimpiangono il ruolo dello Stato
“gestore”. E’ questo un punto su cui € opportuno essere chiari. La crisi dello
statalismo, al di la dei ritorni di fiamma di questo periodo, € ormai irreversi-
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bile. Lo & sotto la pressione della globalizzazione, perché lo statalismo ha ret-
to sullabase di un ruolo dello Stato nazione che non & piu riproponibile. Lo
ein ragione di un’offensiva liberista che ne ha scosso |e fondamenta, ma so-
prattutto di una crisi del modello statale socialdemocratico e keynesiano.

Ma anche 1a dove si ravvisasse — come risulta necessario in acuni settori —
I" opportunita di ricostruire una dimensione pubblica, a fronte dei fallimenti
del liberismo, la nuova forma di statualita non pud limitarsi a ripristinare i
vecchi ed accentrati meccanismi dello statalismo economico ed imprendito-
riale, sottratto all’economia di mercato.

Il problema della ricostruzione di una dimensione pubblica, non pit solo stata-
le, e di un nuovo rapporto tra pubblico e privato, va quindi affrontato sapendo
che s coniuga non solo in termini di funzionalita dei modelli, ma di va
lori di liberta e di differenziazione che caratterizzano le societd moderne sem-
pre piu stratificate, con gli estremi sociai sempre piu distanti, in societain cui
convivono problemi di inserimento sociae di immigrati in condizioni di indi-
genza e livelli qualitativamente elevati di consumo dei ceti medio alti.

La dimensione statalistica del welfare, ispirata a modelli di societa fordiste,
non puod che veders ridurre lo spazio di fronte a sé. La stessa frontiera che
distingueva nettamente la sinistra dalla destra lungo il discrimine che sepa-
ravail solidarismo sociale dal liberismo, spesso oggi si confonde assumendo
connotazioni mobili.

Il federalismo da tempo risulta parte integrante dei programmi politici ma, per
quanto riguarda le realizzazioni effettive, il quadro presenta notevali criticitae
permangono incertezze sulle modalita applicative dell’ autogoverno locae.
Dopo una fase di particolare attenzione a problema, ora si registra una vera
e propria inversione di tendenza, a punto da far ritenere tale prospettiva in
crisi di fronte alla difficolta di realizzazione e in ragione di una ingovernabi-
lita della gestione della spesa e dei trasferimenti territoriali.

Ledifficolta ad affermare il federalismo in passato sono state fatte risalire al-
le resistenze messe in campo dalle forze centraliste e dalla permanenza di un
modello statalistico.

E questo un elemento sicuramente fondato, ma un’ attenta ricostruzione sto-
rica, e non solo della recente cronaca, ¢i consente di individuare punti di de-
bolezza che hanno portato alle sconfitte di lungo periodo del federalismo ita-
liano. Sconfitte dovute non soltanto ala pervicace difesa di un sistema cen-
tralista, ma spesse volte anche ala debolezza e contraddittorieta intrinseca
del progetto autonomista.

Nel corso della storia s € dipanato un processo municipaistico che ha visto
spesso gli enti locali impegnati nella difesa della propria autonomia nei con-
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fronti di uno Stato invadente, ma altresi incapaci di definire un progetto in gra-
do di redlizzare una convicente aternativa di governo di tipo autonomistico.
Non sono mancati progetti velleitari, atteggiamenti antisistema, visioni localiste
incapaci di elevars acriteri di regolazione della vita nazionale e di definire una
propria e diversa statualita. Per non dire, poi, dei conflitti interni a sistema au-
tonomistico stesso, come & emerso anche nella Commissione bicamerale tra Co-
muni e Regioni, con acune Regioni nella parte del nuovo dominus centrdista
ed i Comuni alaricercadi una sponda protettiva di carattere Statale.

Il federalismo, per imporsi a di ladi un rivendicazionismo che pure in questi
anni s é radicato in particolare nel Nord, richiede un salto di qualitain molte-
plici direzioni. Esso non s caratterizza soltanto come una tecnica funzionale
all’ esercizio dell’amministrazione, ma richiede la soluzione di acuni nodi, tra
questi: la formazione di una nuova classe di governo locale e regionale, il su-
peramento di un ristretto localismo, I affermazione di un sistema di governan-
ce, ovvero di nuove modalita di governo nel rapporto tra soggetti pubblici e
privati, in particolare per laridefinizione di politiche di welfare territoriali.

Con riferimento ale class di governo locale e regionale s pud constatare co-
me troppe volte il sistema autonomistico rappresenti nella biografia politica del
Paese un passaggio intermedio nella formazione delle class dirigenti. Eppure
la credibilita di un sistema federale s gioca in primo luogo sulla capacita di
impegnare class dirigenti di reale rappresentativitd. Per questo € necessario
operare con scelte di stabilita nella formazione di class dirigenti e per una de-
cisa trasformazione del soggetti politici, sociali e sindacali su scala federale.
“1l fatto € — sottolinea giustamente E. Galli della Loggia — che per immagi-
nare e ancor piu costruire una statualita diversa sarebbe occorso non solo un
impegno dei pur ampli settori popolari del Nord-Est”, ma qualcosa di piu e
cioé “un investimento permanente da parte dei ceti forti, delle élites sociali
di quelle regioni, che invece non c' e stato” *.

L’ élite settentrionale, a differenza di quella meridionale, ha operato per unin-
tero periodo storico a di fuori di un impegno diretto nello Stato ed ha prefe-
rito investire le migliori risorse sul piano delle attivita economiche, graduan-
do su queste il criterio dell’ affermazione sociale. Gia a partire dalla fase uni-
tarialo Stato si € trasformato nel “terreno inespugnato ed inespugnabile per
le culture politiche italiane, nate nelle aree socialmente forti e dinamiche del
paese’ e le spinte a rinnovamento hanno finito per “arenarsi nella palude
della resistentissima statualita piemontese-napoletana, sempre pit gestita da
una classe politico-amministrativa di provenienza meridional €.

Sul lungo periodo geografia dello stato e geografia della societa non s so-
no incontrate. Il policentrismo urbano-territoriale del centro-nord non € riu-
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scito a costruire una diversa ed alternativa statualita, in termini di classi diri-
genti e di strategie istituzionali, ed ha finito per subire la logica della conti-
nuita dello Stato, in cui si annida anche la resistenza passiva della parte piu
arretrata del Mezzogiorno.

Il tema della formazione di una nuova classe dirigente riguarda anche il qua-
dro dei rapporti esistenti tra politica ed amministrazione.

Per quanto riguarda la situazione attuale, a giudizio di Bruno Dente, un atten-
to studioso del problema amministrativo, non emerge un quadro confortante®.
Infatti, il ceto politico regionale tende ad amministrare ed a gestire, piu che
ad esercitare un ruolo di legislatore, ed il quadro dirigenziale, da parte sua,
risente ancora negativamente di un processo di formazione analogo a quello
della burocrazia statale. 11 nuovo orizzonte che vede “I’ accentuarsi della di-
mensione intergovernativa in tutte le politiche pubbliche” deve veder emer-
gere, agiudizio di Dente, una corrispondente nuova classe dirigente, “come
snodo chiave nel policy making intergovernativo”, sia nei rapporti con lo sta-
to che con gli enti locali.

Laprimafase di affermazione di una democrazia territoriale, potenziata anche
dall’ elezione diretta dei Sindaci e successivamente del Presidenti di Regione,
non e ancora tale da poter consentire una valutazione consolidata, anche se le
avvisaglie emerse in Regione Lombardia non risultano incoraggianti.

Un ulteriore problema riguarda il superamento del localismo. Il ruolo politico
sostanzialmente limitato del Nord evidenzia una significativa contraddizione.
Produttivismo, riformismo municipale, laboriosita e virtu civiche segnano il
percorso della migliore tradizione urbano-territoriale, ma anche il confine di
una politica che non sa propors come una statualita alternativa di un federali-
smo di carattere nazionale. Lo stesso regionalismo municipale non e riuscito a
costruire una politica nazionale di segno diverso ed aternativo, tant’é che non
ha saputo esercitare ruoli significativi in fase di riforma costituzionale, se non
per la parte che direttamente | ha coinvolto con la riforma del Titolo V.

Resta da chiederd, riflettendo sulla storia di lungo periodo, se il passaggio dal-
la politica autonomista ala definizione di una diversa statualita sia in qualche
modo precluso in termini sostanziadi, se i due soggetti, Stato e Municipio, S
muovano su terreni necessariamente contrapposti € non comunicanti, con lamu-
nicipalitd comunitaria espressione di per ¢ aternativa alla dimensione statuale.
Nella storia italiana indubbiamente il municipalismo socidista e cattolico si €
sviluppato in contrapposizione alo stato liberale. Ma, se cosi fosse anche sul
piano del principio, il federalismo non avrebbe a cuna prospettiva, in quanto si
dovrebbe escludere la possibilita stessa di poter riformare |o Stato attraverso un
processo di federalizzazione delle diverse redta territoriali e comunitarie.
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Tornerebbe ariproporsi I'idea di uno Stato che, pur senza la pretesa etica di
rappresentare il “momento culminante dello spirito oggettivo”, comunque
non riuscirebbe ad immaginare se stesso come espressione della societa civi-
le e delle articolazioni territoriali.

Il localismo € I’ espressione di una cultura municipale che rifiuta di rappor-
tarsi con il problemadelleistituzioni piu complesse. Rappresenta un modo di
amministrare, cui si & ispirato il leghismo di questo decennio, che separa il
destino della comunita locale da quello dello Stato e rifiuta di porre la co-
munita stessa a base di una diversa e riformata legittimazione statuale. In al-
tri termini il localismo s caratterizza sul piano oggettivo come rifiuto del fe-
deralismo, che presuppone invece un processo aggregativo che dalla comu-
nitarisae ala Regione, alo Stato ed ai livelli sovrastatali.

II' municipaismo, se non vuole rappresentare la sopravvivenza dell’ Itdia dell’ 800,
€ chiamato a superare se stesso, per non rimanere irretito in un “leghismo muni-
cipde’. Le autonomie territoriali devono pors il problema di fondare su nuove
bas uno Stato di tipo federale e non pensare semplicemente di ritagliars una nic-
chiane quadro di una riconfermata centralita statuale o di tipo neoregionale.

La sfida del federalismo si gioca su questo punto. La pur necessaria rivendi-
cazione di una maggiore liberta ed autonomia dallo Stato va collocata nel
progetto di una sua rifondazione federalistica, in modo da poter ricostruire
uno Stato fondato sulle autonomie comunitarie, territoriali e regionali.

La recente esperienza suggerisce una qualche riflessione. Il percorso rifor-
matore aperto dalle autonomie in rapporto allo Stato € quanto mai comples-
so ed irto di ostacoli. Gli ostacoli sono rappresentati da una resistenza cen-
tralistica, dalla pervicace volonta di assicurare il monopolio statale nella ge-
stione delle risorse e del sistemi di potere; ostacoli derivano, inoltre, da un
ceto politico nazionale autoreferenziale, ma non mancano difficolta che deri-
vano anche da un localismo, che divide tra loro citta e territori.

Il movimento dei sindaci, che rappresenta una risorsa democratica innovati-
va e decisiva, e I’ esperienza stessa delle regioni non sono stati finorain con-
dizione di guidare un processo di fuoriuscita dal localismo. L' elezione diret-
tadel sindaci ne rafforza la legittimita, ma nel contempo accentuaiil caratte-
re di una circoscritta territorialita e la realta stessa del comuni si presenta co-
Si variegata, sia sotto il profilo demografico che dimensionale, da costituire
motivo di ulteriori difficolta.

L’elemento che in termini di classe dirigente e di progetto di riforma statua-
le puo costituire I'interlocutore pit diretto e credibile nel delineare il supera-
mento del localismo potrebbe essere rappresentato dal livello regionale.

Il livello istituzionale provinciae, ciclicamente esposto ad ipotesi di poten-

32



Ziamento o soppressione, pud svolgere anch’esso un ruolo di rilevante mo-
mento, nel quadro di una definizione regionale.

La geometria variabile del federalismo si impone non soltanto in fase transi-
toria nel rapporti fra Stato e Regioni, ma nel rapporti stabilmente definiti tra
enti, al’interno di ciascuna Regione. La sfida che I'istituzione regionae ha
voluto lanciare a se stessa € stata quella di voler emulare su scala territoria-
le lo Stato, imitandone le peggiori deformazioni burocratiche, senza sapersi
porre come riferimento autorevole del sistema autonomista.

Questo esito, forse scontato sotto il profilo politico perché rispondeva al’ e-
sigenza di superare il deficit di legittimita dell’istituto regionale, lo € meno
sotto il profilo istituzionale.

Il livello regionale presenta nei vari ordinamenti europei una caratterizzazio-
ne diversificata; alcune realta, in particolare i Lander in Germania, hanno
funzioni amministrative, in Italia, com’ e noto, le Regioni sono titolari di po-
tere legidativo. Nell’un caso la Regione si presenta immediatamente con il
volto amministrativo della comunita locale, nell’ altro con il volto legidativo
dello Stato. Lo sviluppo redle poi s € dipanato su un piano diverso e nella
realta italiana al potere legidativo si € accompagnato il potere di alta ammi-
nistrazione e successivamente di amministrazione tout court, al punto che
sempre pit spesso gli Esecutivi regionali in modo penetrante assumono de-
cisioni di merito e di dettaglio su materie di stretta competenza comunale.
Nel quadro di un federalismo e di una corretta applicazione del principio di
sussidiarieta vanno definiti anche in sede statutaria confini certi di compe-
tenze, ma soprattutto va costruito un ruolo di congiunzione con lo Stato, po-
nendo la Regione come interlocutore dei sistemi territoriali, in particolare dei
Comuni. E' questo lo snodo decisivo. “In Italia non € possibile — sostiene
giustamente A. Manzella - un federalismo regionale che non sia, innanzitut-
to, federalismo municipale. Come non € possibile concepire regioni vitali che
non siano anche regioni-federazioni di comuni” ®.

L'innesto tra sinistra e federalismo é risultato piuttosto problematico, manon va
considerato un’ estemporaneita di cui sharazzarsi. S tratta di riesaminare il pro-
blema sotto I’ ottica di un’asse culturale da vaorizzare non solo nella contin-
genza di unarisposta dlacris di rapporto con il Nord o come una risposta di
tattica politica alla Lega. Non a caso ci troviamo di fronte alla riscoperta di un
filone minoritario come quello di Cattaneo, di quella filosofia civile di cui ha
parlato Bobbio, seppure sottolineando che “il Federalismo fu una dottrina di in-
tellettuali e non un principio di aziong’* e che per taluni aspetti s & affacciato
anche nella elaborazione marxista®”. Nel bruciare anche le scorie della secessio-
ne, I"ancoraggio a filone europeistico di Spinelli consente inoltre di posiziona-
re il federalismo nel solco convincente di una moderna esperienza europea.
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FEDERALISMO E DEVOLUTION. UNA “QUESTIONE SETTENTRIONALE”
DA DIMENTICARE?

Il Federalismo rappresenta una risposta alla crisi del rapporto tra politica e
societa, tra istituzioni e rappresentanza territoriale. Non solo. Nella crisi del-
larappresentanza s riflette la crisi del rapporto tra Stato e ceti produttivi, in
particolare una crisi fiscale dei ceti produttivi del Nord che attraverso il per-
corso dell’ autogoverno territoriale hanno persino intravisto la possibilita di
disancorarsi dallo Stato nazionale.

La questione settentrionale ha rappresentato |’ epicentro nazionale di questa
crisi politica ed istituzionale, spazio territoriale e sociale entro cui si € deter-
minata la piu grave cesura politica tra sinistra e processi di modernizzazione.
Nella Regione Lombardia, dove piu forte & stato il richiamo a federalismo
ed alla pluralita del centri di potere autonomi, si &€ anche determinata la piu
rilevante concentrazione di potere politico, economico, mediatico. Cio impo-
ne unarilettura del tema della governabilita, nella duplice versione di una af -
fermazione piena del ruolo della politica e della stabilita del sistema.
Alcune forze politiche s interrogano se non sia il caso di abbandonare o so-
spendere il riferimento al federalismo di fronte alle difficolta. Un segnale poli-
tico di questa natura s era gia affacciato con il venire meno del riferimento al-
I’ ordinamento “federale’ nella modifica della Costituzione. Ma piu di tutto pe-
sala difficoltadi realizzazione dovuta a molteplici fattori, politici in primo luo-
go, ma non meno significative sono le scelte finanziarie di bilancio che - con la
recente legge finanziaria e, su scaaregionale, con il Documento economico-fi-
nanziario della Lombardia - stanno letteralmente colpendo I’ autonomia finan-
Ziaria degli enti locali.

Nella fase di difficolta non sono mancate voci particolarmente critiche che
hanno liquidato come strumentale e dannosa I’ adesione della sinistra al fe-
deralismo, negativa la riforma del Titolo V “approvata dissennatamente a
maggioranza’. M. Pirani, a questo proposito, attribuisce precise responsabi-
lita ala sinistra per avere indebolito con questa riforma il quadro nazionale,
in particolare per il Servizio sanitario, e lamenta che “su questo disastrato
nuovo regime costituzionale si abbatte ora, con logica conseguenza, il maglio
della devoluzione che ‘attiva’ le regioni ad impadronirsi della competenza
esclusiva in materia sanitaria, scolastica e di polizia territoriale”®.

Che si possa in qualche modo far discendere “per logica conseguenza’ dalla
riforma costituzionale il riemergere della tentazione secessionista di Bossi
un azzardo polemico difficilmente sostenibile. Si tratta di un vero e proprio
fraintendimento dovuto al fatto di non saper cogliere la sostanza politica di



una scelta leghista che deliberatamente contrappone la devolution al proget-
to federalista di carattere solidale, ormai parte integrante della Costituzione,
per poterlo scardinare.

Ben piu realeil rischio di una disarticolazione istituzional e resa possibile dal-
la mancata applicazione della riforma, dal rallentamento subito in questi me-
s dall'iter del progetto di legge del ministro E. La Loggia - opportunamen-
te predisposto in applicazione della riforma stessa - dal blocco della attivita
della Commissione per le questioni regionali. In sostanza per |’ ostruzionismo
del Centro Destra che ha rallentato I’ attuazione, a punto da far maturare la
prospettiva di una crisi istituzionale nei rapporti tra Regioni e Stato, destina-
ta a scaricarsi in modo dirompente in sede di Corte Costituzionale.

Nelle scelte concrete s pud quindi rilevare una paralisi dellariformaed unari-
centralizzazione governativa, prima ancora che statale, che risulta speculare al-
la devolution del ministro Bossi, entrambe contrarie a federalismo solidale.

Si affaccia anche il rischio evidente rappresentato da una devolution che s
accompagna ad una proposta di istituire tre Senati territoriali. Una proposta
che demolirebbe i pilastri portanti della Repubblica, rappresentati dalla coe-
sione territoriale, dalla coesione sociale, dalla coesione istituzionale®.

In particolare, la coesione igtituzionale verrebbe sicuramente incrinata da una
devolution che introducesse una legislazione regionale esclusivain materie fon-
damentali per la coesione nazionale - s pens alla sicurezza socide, dl’istru-
zione od all’ ordine pubblico® - stabilendo che ogni regione possa autodefinire
le proprie competenze, territorializzando il Parlamento e persino la Corte Co-
stituzionale, per approdare in questo modo ad “una secessione per implosione”.
Un quadro preoccupante che non trova piena condivisione in M. Salvati, il qua-
le ravvisal’esistenza di un rischio meno grave ma piu reae, quello dell’impan-
tanamento della riforma del Titolo V, il rischio di “una riformaincompiuta, co-
stosa, inefficiente e che scontenta tutti, centralisti e federalisti”#. Un giudizio,
questo, che riprende I’ alarme della Associazione “Adtrid”, che in un rapporto
pubblicato nel marzo del 2002 denunciava “rischi di caos e la paralisi istituzio-
nale in assenza del’ attuazione della riforma’ e, non meno preoccupanti, deci-
sioni neocentraliste del governo in contrasto con la modifica cogtituzionale.
Con la devolution, cosi come formulata, risulta evidente la rottura dei vinco-
li di solidarieta nazionale. A poco vale rimarcare le evidenti incongruenze
con altri articoli della Costituzione, in quanto risulta evidente che un trasfe-
rimento delle competenze “esclusive” in materia di sanita, istruzione e poli-
Zia locale significa interrompere il rapporto tra Regioni e Parlamento e rita-
gliare uno spazio non aggiuntivo, ma alternativo a quello della solidarieta na-
zionale. Un abbiettivo definito giustamente come un “apartheid delle Regio-
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ni”#, che potra mettere radici accompagnandosi con la devolution fiscale,
praticata dalle Regioni economicamente piu forti.

In materie strategiche, in presenza della devolution, il Parlamento dovrebbe
semplicemente constatare “I’ esclusione di ogni cornice legidlativa’. In parti-
colare, per la sanita si verrebbe a determinare uno smantellamento dell’ inte-
ro sistema in maniera puntiforme sottraendo garanzie per i diritti sociali e
demolendo i principi fondamentali che assicurano la coesione sociale e na-
zionale. Un problema non dissimile si porrebbe anche per il servizio scola-
stico, con riferimento all’identita culturale nazional €.

Se questo €l progetto politico, come opportunamente sostiene M. Salvati*, e in-
dispensabile per il Centro Sinistra non cadere nella tentazione di fare marcia in-
dietro rispetto a nuovo Titolo V, pensando magari che larisposta d rischio rea-
le della devolution possa essere affrontato con il ritorno dello stataismo, e non
invece con |’ attuazione coerente della riforma cogtituzionale ed il completamen-
to del processo di riforma autonomista con I’istituzione del Senato federae.

Lacrisi del processo federalista s rapporta non solo alla mancata applicazione
delle riforme approvate, ma comprende il cambiamento politico e sociale, con
particolare riferimento alla mutata “ questione settentrionale” ed a ridimensio-
namento delle spinte che, nel bene o nel male, I’ avevano alimentata.
Lavittoria di Forza ltalia e della Lega, al’indomani del risultato emblemati-
COo conseguito con le elezioni regionali della Lombardia nel 2000, ha con-
sentito di portare a governo nazionae i “fattori propulsivi del Nord”. Quan-
to meno nelle aspettative, e si € confermato il principio che “chi governala
Lombardia governa I’ ltalid’. E’ la destra, quindi, che tenta di chiudere il ci-
clo della transizione, anche se in forme molto meno stabilizzanti di quanto,
anche a sinistra, fosse stato preconizzato.

Le ragioni che hanno determinato un tale risultato vanno esplicitamente af-
frontate in modo critico, oltre che sotto il profilo politico e sociale, anche per
guanto riguarda le politiche istituzionali.

Infatti, nella crisi del federalismo s riflette un limite culturale di fondo del
Centro Sinistra, con particolare riferimento ala lettura del processi di piti re-
cente trasformazione del Nord®.

Il tema delle risorse costituisce ulteriore motivo di crisi profonda. In primo luo-
go va rilevato che acuni modelli di governo soprattutto in campo sanitario
hanno determinato un forte indebitamento pubblico. S pens che la Regione
Lombardia ha visto crescere il proprio deficit sanitario, dai 229 mid. (di lire)
del 1994 ai 6.597 mid. del 2001. In veritd, al’interno delle Regioni si presen-
tano situazioni differenziate, come s rileva anche dall’ analisi recentemente ef-
fettuata dalla Corte dei Conti, che ha evidenziato per la Lombardia, uno sco-
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stamento 2001-2000 per la spesa regionale, di ben il 26,04%, a fronte del
2,21% della Regione Veneto e dell’ 1,52% dell’ Emilia Romagna.

Ma in generale va sottolineato come il processo devolutivo, se non governa-
to con coerenza e rigore, sia destinato ad introdurre seri rischi di sostenibi-
litd. Al punto che oggi a seguito degli splafonamenti il governo prevede dra-
stici tagli destinati ad una forte riduzione della spesa pubblica, con un con-
seguente abbassamento del livello dei servizi.

Una recente ricerca del Censis ha evidenziato la sottovalutazione dei costi
del federalismo e la crescita dell’ autonomia finanziaria. Negli ultimi dieci
anni il grado di autonomia finanziaria & cresciuto rapidamente. Per le Regio-
ni I'incidenza delle entrate proprie sul totale delle entrate correnti € passato
dal 12 al 48%, per le Province dal 15 a 56%, per i Comuni dal 35 a 60%.
Ancor piu significativo, pero, risulta il differenziale tra Nord e Sud. Infatti,
per le Regioni centro-settentrionali I’indice di autonomia finanziaria € supe-
riore del 10%, rispetto al Sud. Per le Province del Nord I'incidenza delle en-
trate proprie & del 71% rispetto a 36% del Sud. Per i Comuni del Nord si av-
vicina al 70%, rispetto al 43% dei Comuni del Sud®.

Riduzione delle risorse e restaurazioni neocentralistiche hanno determinato una
Situazione di impasse, evidenziate dallo stesso mondo imprenditoriae che parla
esplicitamente di “federalismo dimenticato”, di leggi importanti inapplicate”.
Ma la situazione € destinata a subire cambiamenti anche al’interno delle
stesse realta del Nord, soprattutto con il rallentamento del Nord-Ovest. La
Fiat rappresenta il punto piu rilevante di una crisi profonda che ha investito
il triangolo industriale in questi anni, crisi di una grande azienda e di un mo-
dello produttivo industriale e fordista, con rifless sociai destinati ad am-
pliarsi in forme acute, ancora oggi non pienamente valutabili.

La “nuova questione settentrionale” si caratterizza in modo diversificato, a
punto che dall’analisi degli indicatori di medio periodo “si vede chei ‘nuo-
vi deboli’ sono gli abitanti del Nord-Ovest ed i ‘nuovi forti’ sono quelli del
Nord-Est e del Centro”*.

Da tempo uno degli osservatori piu attenti ed acuti, Ilvo Diamanti, ha rilevato
le trasformazioni profonde che hanno investito le “capitali scomparse” del no-
stro Paese®. Non s parla di Genova e Torino, gia ridimensionate con la crisi
del modello fordista degli anni 80, ma delle nuove capitdi degli anni '90, le
capitali che avevano condotto una battaglia contro il centralismo di Roma sui
vari piani: un esoso governo politico della spesa pubblica, il relativo corredo di
tasse e di clientele, tangentopoli, il centralismo di una inefficiente burocrazia.
Si parla quindi di Milano, capitale morale e dello sviluppo dei servizi immate-
riali. E delle cittarimpresa familiare del Nord-E<t, capitale reticolare schierata
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contro la Roma della palitica e contro la Torino delle grandi famiglie impren-
ditoriali, consociate con la politicaromana. Si parla del Centro Italia, munici-
pale e politicizzato, lungo I’ asse Bologna-Firenze. E di Napoli, il nuovo Sud.
Ebbene, rileva Diamanti, queste capitali sembrano perdute. Territori di con-
tesa giudiziaria, come Milano. O sfibrati e delusi nel Nord-Est per riforme
non fatte ed infrastrutture mai viste. Od incerte sulla prospettiva come il Cen-
tro e Napoli. Roma é ritornata ad essere capitale, ma una capitale non rico-
nosciuta, con una economia del Paese che si sposta oltre confine.

La “questione settentrionale” non s € risolta, semplicemente si & inabissata
con un andamento carsico, non e facile immaginare se il futuro possa riser-
varci un passivo adattamento o nuove esplosioni. Di certo il pendolo si & spo-
stato verso lo stato ed il governo, nel rapporto tra centro e periferia e il cen-
tro che sta riprendendo il sopravvento. Dopo un decennio di trasferimenti di
competenze e funzioni il quadro che emerge € quello di un sistema autono-
mista pit debole ed il protagonismo politico degli enti locali si € ridotto. Il
“partito del sindaci”, forte dell’ elezione diretta dei primi cittadini, aveva as-
sunto un ruolo di rilievo, che oggi risulta ridimensionato e soprattutto non
coordinato. | presidenti delle Regioni contendono ai Comuni ed ai Consigli
regionali, piu che allo Stato, lo spazio di una funzione a presidio di un per-
vasivo e burocratico neocentralismo regionale.

“Insomma - afferma Diamanti - dopo una lunga stagione di rivendicazioni
territoriali e autonomiste, caratterizzate dall’emergere di istituzioni e figure
legittimate su base locale...lo Stato sembra aver ripreso il sopravvento”. Ed
il sociologo conclude: “con la complicita di entrambe le coalizioni; raro ca-
so di orientamento bipartisan”®.

Puo essere che in questa trasformazione venga ravvisato un fatto positivo,
ovvero quello di aver posto argine ad un trasferimento di poteri di non faci-
le governo. E sul piano politico la fine di un partito come la Lega che nata
come partito del ceti produttivi del Nord ha via via perso due terzi del con-
Senso per posizionarsi come partito delle paure (criminalita, immigrazione,
anti-isam), Lega sempre piu governativa e sempre meno ancorata a retro-
terra sociale, pienamente inserita nel sistema di potere “romano”®.

Ma la questione non puo certo ridursi allo smascheramento di un partito co-
me la Lega che della questione settentrionale e del federalismo ha fatto uno
strumento di propaganda politica.

Il problema che ci si pone € quello di riproporre con forzail temadellarifor-
ma delle istituzioni non in contrapposizione alla necessaria riforma della po-
litica, cercando di capire le ragioni che hanno fatto prevalere il localismo e
la frammentazione sulle esigenze di una politica istituzionale che aggregasse
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le autonomie locali. Capire le ragioni di un contrasto tra le diverse realta lo-
cali, senza che maturassero orientamenti comuni necessariamente di media-
zione. Si pensi, per esempio, alla gestione delle criticita territoriali (gestione
del rifiuti, ricadute ambientali di grandi infrastrutture...). La logica del “pa-
drone in casa proprid’ si € dimostrata il miglior viatico per restituire a go-
verno centrale o regionae |I’ambito delle decisioni piu complesse.

Si parlain questo caso di una politica di gestione complessiva dei problemi,
resa debole nel confronti di sindaci legittimati dal solo voto popolare del pro-
prio comune, sempre pit sganciati da un’assunzione di responsabilita politi-
che e di partito piu ampie. Si parladi Sindaci che rispondono sempre meno
anche a proprio Consiglio, ovvero ad una possibile sede di confronto e di
mediazione politica.

Emerge con chiarezza che sul medio periodo I’ elezione diretta dei sindaci €
risultata quanto mai necessaria, ma non essendo stata accompagnata da un
potenziamento della funzione istituzionale di atri soggetti, compresi i Con-
sigli, spogliati persino dei poteri di controllo, essa sta determinando una si-
tuazione critica. Una situazione che esdlta la personalizzazione e la legitti-
mazione, ma non atrettanto I’ assunzione di responsabilita nei confronti dei
beni critici (si pensi all’uso - per non dire I’ abuso - del territorio come mez-
zo di scambio e di consenso) o dei soggetti socialmente problematici, ma
elettoralmente minoritari. Non € casuale che da parte delle Associazioni del-
le Autonomie locali siano state avanzate a questo proposito proposte di cam-
biamento di acuni articoli del Testo Unico degli Enti locali (TUEL) in dire-
zione del rafforzamento delle competenze e del ruolo del Consiglio®.

M ODELLO REGIONALE E FORMA DI GOVERNO NAZIONALE

La stagione dell’ applicazione delle modifiche costituzionali va osservata con
grande attenzione per I'importanza delle decisioni che riguarderanno uno
snodo legislativo regionale di grande impatto sulla politica nazionale. Non
solo. La via seguita in questi anni ci suggerisce un percorso di riforma inse-
rito in un punto del sistema che progressivamente si € ampliato lungo la stes-
sa logica, come peraltro € avvenuto con |’ elezione diretta dei sindaci.

In altri termini la definizione delle forme di governo regionali, fissate nel
prossimi statuti, possono avere un significativo impatto anche sulla forma di
governo nazionale. E viceversa. Cosi per il sistema elettorale che tendera ad
una sostanziale omogeneita.

Lavicenda politico-costituzionale di quest’ ultimo periodo ha probabilmente in-
dotto riflessioni critiche anche tragli studiosi presidenzidisti che avevano spo-
sato la causa di una semplificazione e di una verticalizzazione del potere deci-
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sionale di una democrazia governante. Non solo. L’ enorme concentrazione del
potere politico, economico e del sistema informativo, oltre che palitico, offre
un’immagine inedita della fragilita del sistema democratico, cosi come pensa
to dai padri costituenti. Il rapporto tra consenso democratico ed esercizio del
potere politico rischia di essere capovolto, a punto che il monopolio informa-
tivo gestito dal potere di governo recide allaradice la possibilitadel libero for-
marsi delle pubbliche opinioni, su cui si regge una democrazia liberale.

Gli impulsi iperpresidenzialisti, presenti anche in alcuni settori della cultura
di sinistra, si trovano quindi afare i conti non con la manualistica dottrinale,
ma con processi di concentrazione del potere che non hanno riscontro nelle
democrazie occidentali, dove il principio di divisione dei poteri € praticato
con un certo rigore. Tutto cio non pud che produrre effetti deleteri destinati
ad incidere negativamente anche sul sistema politico dei partiti. “Diretti-
smo”, é stato definito da M. Calise, questo processo di continua del egittima-
zione del partiti, rappresentato dall’ estensione delle elezioni dirette, dalla de-
mocrazia referendaria, dai meccanismi presidenzialisti e leaderistici che ridi-
mensionano la funzione della“ democrazia rappresentativa’ e dei soggetti po-
litici che in essa operano.*

Cio significa gestire i processi di riforma evitando accuratamente di seguire
il percorso regionale stabilito dalla|. cost. 1/99, che ha prima potenziato il
potere presidenziale con |’ elezione diretta, ed affidato poi a Consiglio re-
gionale, gia privato di un efficace ed autonomo potere di intervento nel con-
fronti del Presidente, il compito di stabilire nello statuto eventuali limiti e
confini a potere presidenziale stesso. Che taluni possano ritenere questa ipo-
tesi una supposizione infondata, non &€ motivo di tranquillitd, perché cio pun-
tualmente si € verificato con lal. 1/99 cost. che ha riformato in senso presi-
denzidistal’ esecutivo ed haincaricato un livello legislativo — maaquel pun-
to depotenziato e con possibilita di essere sciolto in ogni momento dal presi-
dente — di stabilire nuovi equilibri.

In altri termini, potrebbe affacciars I'idea di unariformaper “imitazione” del-
lal. cost. 1/99 che introduce I’ elezione diretta del Capo dello Stato/Governo,
per rinviare successivamente la definizione delle competenze e dei rapporti
con il Parlamento e del riequilibrio dei poteri, ed in particolare con il futuro
Senato federale, sulla cui costituzione pud peraltro pendere ancora una volta
una decisione conservatrice e corporativa del Senato attuale. Una riforma ap-
parentemente “minimalista’, ma dai caratteri dirompenti. Una strada assol uta-
mente da evitare, che introdurrebbe la modifica di un architrave del sistema
istituzionale, atal punto rischiosa da rendere pit opportuno il rilancio di una
vera sfida riformatrice che possa comportare unariscrittura di sistema del pat-
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to riguardante I’ intero ordinamento della Repubblica, attraverso la via maestra
di una Assemblea costituente, eletta fondamentalmente su base proporzionale,
con attivita e composizione distinte delle due Camere.

Il fatto che forma di governo, parlamento e sistema el ettorale non possano che
essere riformati contestualmente appartiene ad una elementare logica costitu-
zionale. Ma per quanto scontata possa risultare questa affermazione, la dire-
zione finora seguita € stata opposta, a punto che il sistema elettorale adottato
— elezione con maggioranza di collegio ed in parte proporzionale — non ga
rantisce con certezza neppure il presupposto della stabilita, che puod essere da
ta solo con il premio di maggioranza di coalizione. Cosi come risulta quanto
mai eccentrico un sistema, quale e quello regionale, che per garantire stabilita
di governo introduce un premio di maggioranza in sede legidativa, senza che
guesta stessa aula contribuisca poi ad eleggere presidente e governo regionali.
L’aver voluto riversare il modello gestionale amministrativo - basato sulla
elezione diretta del sindaco, lungo un asse maggioritario che attraversa in
modo univoco: Consiglio, maggioranza politica, Giunta e Sindaco - nelle
istituzioni legislative regionali che hanno assunto con il nuovo art. 117 Cost.
anche un diretto potere costituzionale, ha aperto rilevanti problemi. Tali que-
stioni vanno valutate proprio dall’ osservatorio dell’ esperienza regionale per
individuare incongruita e prefigurare correzioni nel modello presidenzialista,
prima che il trascinamento acritico ed imitativo si determini anche a livello
delle istituzioni nazionali.

In questi mesi le tensioni che s sono determinate su vari temi (giustizia, con-
flitto di interessi, diritti della informazione...) hanno evidenziato il rischio che
corre unademocrazia che s regge unicamente sul principio di maggioranza po-
litica parlamentare, peraltro ottenuto con un sistema el ettorale maggioritario. Il
complesso sistema delle garanzie costituzionali di uno stato di diritto viene sot-
toposto a tensione, fino ad essere stesso non pit espressione di un com-
promesso istituzionale e costituzionale, ma imposto da una logica maggiorita-
ria attraverso I'art. 138. Un articolo di garanzia in un sistema proporzionale,
ma con un quorum del tutto inadeguato in un sistema maggioritario.

Sei classici dello stato di diritto ci ricordano — con lo spirito delle leggi di
Montesquieu — la necessita della separazione dei poteri e che “solo il potere
limitail potere”, c'é dainterrogarsi se il modello che si va congegnando non
stia creando premesse opposte. Infatti, quando il principio maggioritario non
€ adeguatamente controbilanciato, si crea una situazione di monopolio poli-
tico e di potenziale crisi del sistema.

| bilanciamenti previsti in un sistema parlamentare proporzionale risultano
del tutto inefficaci in un sistema presidenziale maggioritario. || problema che
si pone é proprio quello di aver attivato un processo presidenziale maggiori-
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tario senza aver minimamente affrontato la questione dei “pesi e contrappe-
si”, come peratro avviene in tutti i sistemi presidenziali.

“Sovrano e chi decide sullo stato di eccezione”, ha affermato C. Schmitt, per
ricordare che la sovranita e chiamata in causa nella sua essenza proprio quan-
do ci s trova sul confine delle regole democratiche, con la possibilita di fuo-
riuscire anche dall’ ordinamento giuridico vigente™. In quel caso s vauta la
forza di un sistema democratico, la forza delle regole e dei limiti posti all’e-
sercizio della sovranita. Infatti, la validita di un sistema democratico s misura
non solo in situazioni di normale funzionalita, ma nella capacita di tenuta nei
momenti di cris e di “eccezione’. Non solo. Una democrazia governante di-
mostra la propria validita quando, oltre a reggere lo stato di crisi e di eccezio-
ne, si pone nella condizione di predisporre le risorse istituzionali necessarie per
prevenire ed impedire il prodursi di uno tale stato di eccezione.

Un sistema fortemente centralizzato e forse in condizione di soddisfare meglio
un'esigenza di decisionalita, ma & necessario aggiungere che e, a tempo
stesso, un moltiplicatore di “stati di eccezione” perché inertizza gli spazi della
mediazione istituzionale, della rappresentativita politica e della partecipazione.
Esso s presenta come un sistema di regole determinato unicamente da un de-
cisore legittimato dal principio maggioritario, ma senza acun adeguato con-
trappeso rappresentato dall’ autonomia dell’ Assemblea legidativa, dalle supre-
me magistrature e dallo stesso sistema democratico dei partiti politici.

E’ sufficiente immaginare il sistema presidenziale previsto dallal. cost. 1/99
trasferito su scala nazionale, per rendersi conto delle problematiche che si
aprirebbero, anche sotto il profilo di una deriva plebiscitaria. Con un unico
voto, espresso anche da una maggioranza relativa (45,4% per la Casa delle
Liberta nelle elezioni del 2001), si determinerebbe la maggioranza assoluta
dei seggi nell’ Assemblea (60% dei seggi), I’ elezione diretta del Capo del go-
verno, I’ elezione del Capo dello Stato e delle Magistrature di garanzia, com-
presa quella costituzionale, la possibilita di operare modifiche costituzionali
con il solo voto di maggioranza.

Ed a ben poco valgono le obiezioni di chi ritiene che il livello regionale é di
rango costituzionale inferiore e troppo diverso rispetto da quello statale,
quindi non accostabile se non con una impropria analogia, perché tale obie-
zione risulta puntualmente smentita dalla modifica del Titolo V. Unariforma
che risulta, ben al di la di una qualche pruderie semantica, una modifica di
carattere effettivamente federae, sia rispetto all’ equiparazione di rango co-
stituzionale tra Stato e Regione, sia per il fatto che “il legidatore statale e
guello regionale operano ormai in regime di separazione di competenze e in
una posizione di parita gerarchica nel sistema delle fonti”*.
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Risulta del tutto evidente, quindi, il riflesso che potra avere il confronto sulle
forme di governo regionai anche sullo stesso impianto di carattere nazionae e
non sara certo il tentativo di ridimensionare il ruolo delle Regioni o del federa-
lismo made in Italy ad aggirare il problema di una scelta regionale di notevole
importanza, anche per quanto riguarda la forma di stato e di governo nazionali.
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CAPITOLO II

FEDERALISMO AMMINISTRATIVO
E LEGGI BASSANINI

Dal '97 s € avviato, con |'approvazione delle leggi Bassanini, |. 59/97 e I.
127/97, una significativa trasformazione comunemente definita federalismo
amministrativo. In particolare, con il d.Igs. 112/98 e con il recepimento dello
stesso a livello regionae, s é determinato un salto di qualita nel trasferimento
di poteri e funzioni. In fase successiva € stata predisposta la Bassanini ter, con
lal. 191/98, e sono stati emanati decreti applicativi, in particolare in materia di
agricoltura, di trasporti locali, sul mercato del lavoro, in materia di pubblico
impiego, ed il d.lgs. 114/98 sulla riforma del commercio.

Coniil d.lgs. 281/97 sono state definite ed ampliate le funzioni della Conferen-
za unificata Stato-Regioni, Stato—Citta ed Autonomie locali, come livello di
governo del federalismo amministrativo. In Lombardia parte significativa di ta-
le processo s e poi tradotta nell’ approvazione della legge regionale 1/2000.

Il ciclo del federalismo amministrativo si puo ritenere, con I’ approvazione
dei decreti sul personale e sulle risorse, in via di definizione sul piano nor-
mativo, ma tale quadro legislativo non fornisce di per sé un'idea precisa dei
reali processi di trasformazione in atto. Tant’ € che rimane aperta una fonda
ta polemica verso il centralismo regionale che caratterizza |’ effettivo opera-
to della Giunta lombarda. Un apparente paradosso che in realta evidenzia il
divario esistente trale affermazioni politiche di principio, stabilmente proiet-
tate verso | iperfederalismo, e la concreta costruzione di un sistema di pote-
re regionale, fortemente accentrato ed antiautonomista.

Il problema dei rapporti tra Regione ed Enti locali risulta particolarmente com-
plesso. Significativa, e difficilmente condivisibile, la valutazione che ha espres-
s0 il consulente giuridico del presidente Formigoni, avv. B. Caravita di Torit-
to, quando ha denunciato “una deriva municipalista’ ed ha sostenuto come la
I. 59/97 “contenesse in séi germi di fuga verso il municipalismo estremamen-
te pericolos” ed una definizione del principio di sussidiarieta “ costruito per es-
sere contraddittoriamente utilizzato in funzione antiregionalista, quasi per ac-
cerchiare le Regioni, stringendole in una morsa tra Stato ed enti locali”*.

AMMINISTRAZIONE E RIFORMA ISTITUZIONALE

Il legislatore ordinario aveva inteso spingere sul confine pitl avanzato, ancor
primadellamodificadel Titolo V, le potenzialita autonomistiche presenti nel-
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la Costituzione. La riforma amministrativa € stata cosi intesa come un pro-
getto teso a realizzare, 0 quanto meno ad anticipare, unariforma delle istitu-
zioni attraverso la leva dell’ amministrazione.

Ma il valore di tale processo non ha trovato in dottrina un’interpretazione
univoca, ed € ovvio quindi registrare diverse interpretazioni sul valore stesso
delle riforme attivate. Alcuni studiosi, pur non disconoscendo meriti ale leg-
gi Bassanini, al punto daritenerle un “qualcosa di eroico”, hanno altresi evi-
denziato anche limiti e demeriti. Tra questi, I’aver contribuito alla “degene-
razione del lessico giuridico”, al’introduzione di “una legislazione sempre
pit simbolica e sempre meno regolativa’, esposta a rischio di alimentare
“una produzione di leggi a mezzo di leggi”2.

Alcuni interpreti hanno evidenziato il rango primario dei provvedimenti le-
gidativi approvati, manel contempo ritenuto che tale sistema non possa nep-
pure essere definito federalismo amministrativo. Tali obiezioni nascono dal
fatto che il federalismo viene inteso, e peratro storicamente si € in tal modo
realizzato, come un processo aggregativo di realta statualmente indipenden-
ti. Il riferimento al foedus indicainfatti un movimento centripeto, mentre nel-
la redlta italiana si svilupperebbe un processo di devoluzione dallo Stato ai
poteri periferici, quindi un movimento di natura centrifuga.

Un’obiezione che in verita non risulta sostanziale, per quanto sia storica-
mente corretta la filogenesi del processo, in quanto I’ aspetto fondamentale
del federalismo €& rappresentato da un modello di rapporti istituzionali de-
centralizzati verso la periferia, un equilibrio cui si puod pervenire federando
realta precedentemente non collegate tra loro, oppure con una forte spinta al-
lariarticolazione del centro. Lo stesso principio di sussidiarieta ha registrato
su scala europea un’ analoga ed ambivalente evoluzione, con un trasferimen-
to di competenze dal basso verso I’ alto, e viceversa.

In realta, I’ obiezione di dottrina nasconde una diversa interpretazione del valo-
re effettivo da assegnare al federalismo e tende a ridimensionare il processo
aperto dalle leggi Bassanini all’interno dell’ antica categoria del decentramento
autarchico funzionale.

Con le leggi Bassanini si € inteso rimettere in moto |’ opera intrapresa con il
DPR n. 616/1977 e definire meglio trasferimenti, attribuzioni e deleghe an-
che a favore degli enti locali. Con il conferimento si trasferiscono compe-
tenze — statali e regionali — da parte del legislatore delegato, ma si prevedo-
no anche atti di decentramento di competenza regionale.

Sono risultate evidenti le difficolta ad avviare modifiche cosi radicali in un
guadro di Costituzione ancorainvariata, con rischi di un possibile rigetto. Ma
€ opportuno sottolineare che le leggi Bassanini hanno anticipato in modo in-
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novativo — per quanto possibile e con riferimento ai poteri amministrativi
dell’art.118 - la successiva modifica costituzionale su un punto di sostanza,
riguardante I’inversione dell’impostazione dell’ articolo 117 Cost., recepita
poi anche per I'attivita legislativa con la modifica del Titolo V.

Il quadro legislativo definito dopo I’ approvazione della |. 59/97 rappresenta
la fase genetica del federalismo amministrativo, con la regola, definita dal-
I"art.1, che introduce il rovesciamento del criterio tradizionale del riparto del-
le competenze tra Stato, Regioni ed Enti locali. Regola di riparto “autentica-
mente federalista, proprio perché il livello, per cosi dire naturale di esercizio
delle funzioni non é quello statale, ma quello regionale e locale...anche in re-
lazione a materie attribuite alla competenza legidativa statale’®. Si tratta
quindi di un superamento del tradizionale parallelismo tra competenze legi-
slative e competenze amministrative, su cui si € retto |’intero sistema ammi-
nistrativo dall’ Unita d’ Italia in poi.

Le leggi Bassanini hanno organicamente definito un quadro di principi am-
ministrativi che possono essere cosi sintetizzati: i principi di sussidiarieta,
completezza, efficienza, economicita e di cooperazione tra i divers livelli
istituzionali, di responsabilita ed unicita della pubblica amministrazione, di
adeguatezza, in modo da garantire |’idoneita per |'esercizio di funzioni, di
copertura finanziaria, di autonomia organizzativa e regolamentare.

La gamma dei principi risulta di significativa importanza in quanto configu-
ra una logica di sistema che inquadra con sufficiente approfondimento la
guestione amministrativa, assegnando a quest’ ultima un ruolo autonomo, non
pil meramente strumentale ed attuativo dell’ attivita legislativa.

In particolare |’ attenzione va riportata sul principio di cooperazione e di sus-
sidiarieta.

Coniil principio di cooperazione viene resa esplicital’ opzione trai diversi fe-
deralismi possibili (concorrenziale, duale...) afavore di un federalismo coo-
perativo o solidale. Tale scelta necessariamente comprende un sistema di au-
to-governo di complessi meccanismi che, lasciati semplicemente a se stessi,
darebbero luogo ad un rischio di ingovernabilita.

Seppure limitatamente all’ambito amministrativo, il carattere cooperativo e
stato definito con I’istituzione nel 1996 della Conferenza unificata Stato-Re-
gioni-Comuni. Essa rappresenta “un organo di governo del federalismo am-
ministrativo” a competenza generae ed il d.lgs 281/97 nell’ampliare le fun-
zioni ha dettato un’esplicita disciplina delle intese e degli accordi, che rap-
presentano gli strumenti fondamentali attraverso i quali opera la Conferenza.
Il riferimento alle competenze generali & basato sul fatto che la Conferenza
partecipa anche alla elaborazione delle linee generali della politica economi-
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co-sociale, oltre che istituzionale, e quindi determina un’ evoluzione destina-
ta a modificare nel profondo il sistema istituzionale ed a rendere sempre piu
evidente la necessita di approdare ad una vera e propria seconda Camera fe-
derale e ad un sistema di bicameralismo differenziato.

La creazione di questi strumenti di raccordo mira allaformazione di decisio-
ni condivise, attraverso intese ed accordi trai diversi livelli istituzionali, ma
sul piano concreto la Conferenza esercita un ruolo improprio. Infatti essa
divenuta una sede decisionale di grande rilevanza per quanto riguarda I’im-
postazione dei bilanci regionali, fissa I’agenda delle politiche governative
con ricadute territoriali riguardanti la spesa sanitaria, piuttosto che le grandi
infrastrutture. Essendo una sede negoziale tra livelli esecutivi, le decisioni
sostanzialmente non si rapportano a Parlamento e ad un livello legidlativo,
sostituendosi di fatto anche a ruolo di “sintesi” che dovrebbe essere assolto
da un Senato federale.

Se la riforma amministrativa non ha cambiato la forma di governo, nondi-
meno essa ha modificato le forme del governo®, in quanto rilevanti decisioni,
fondamentali per I'intero ordinamento e riguardanti I’indirizzo politico, ven-
gono in parte assunte, seppure in sedi non del tutto appropriate, con il con-
corso delle autonomie locali e regionali e con un criterio “negoziale’ tipico
di un federalismo di tipo solidale.

Anche sul principio di sussidiarieta & opportuno soffermare I’ attenzione, in
particolare per gli aspetti di novita e di incertezza interpretativa che esso pre-
senta. Sul piano della novita va rilevato che a suo tempo la Corte Costituzio-
nale aveva anticipato il principio di sussidiarieta introducendo la formula del
“variabile livello degli interess”, in base ala quale individuare il livello otti-
male della alocazione delle competenze tra i diversi soggetti istituzionali®.

R. Bin estende poi la critica piu in profondita ritenendo che “la sussidiarieta
sia un concetto di scarso significato giuridico, ma di grande peso politico”.
In atri termini, esprimerebbe piu che altro un’idea politica che assegna
al legislatore I’ obbiettivo di superare fittizie barriere che separano le compe-
tenze tra i diversi livelli di governo, previste dal sistema dualistico di sepa-
razione delle competenze finora in vigore. “Percido — conclude R. Bin — la
sussidiarieta diventa giuridicamente rilevante nel momento in cui il pro-
gramma politico s trasformi in regole e istituzioni della codecisione”®.

Con questa opportuna avvertenza metodologica € possibile considerare I’ e-
voluzione anche storico-dottrinale della sussidiarieta evitando di cadere nel-
latrappola di una categoria ideologica, spesso strumentalmente utilizzata per
contornare di un aone di socialita un privatismo tout court di mercato od una
forma di privatismo sociale, sottoposto ad un controllo di tipo politico. Il
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problema risulta quello di definire una corretta modalita di innesto della sus-
sidiarieta, intesa come un “debole strumento giuridico”, in un “programma
politico” di riforma istituzionale, ritenendo non sufficiente, per quanto ne-
cessaria, I'acquisizione di tale principio in termini generali ed astratti.

Risulta evidente che I'introduzione esplicita della sussidiarieta nell’ ordina-
mento rappresenta un salto qualitativo e stabilisce uno dei fondamentali cri-
teri ispiratori della “riforma Bassanini”. E un principio che definisce un cri-
terio di attribuzione della generalita delle competenze amministrative agli
Enti locali, secondo le rispettive dimensioni territoriali, associative e orga-
nizzative, con I’ esclusione delle sole funzioni incompatibili con le dimensio-
ni locali e che comportino il necessario coinvolgimento dei livelli superiori.

Il principio di sussidiarietd ha registrato con il Trattato di Maastricht del
1992, una precisa definizione. Esso stabilisce che anche nelle materie che
non rientrino gia nella propria competenza esclusiva, la Comunita europea
puo intervenire, in base al principio di sussidiarieta, solo nel caso in cui gli
obbiettivi non possano essere conseguiti in modo soddisfacente dagli Stati
membri. Come si pud vedere nella riflessione comunitaria la sussidiarieta
non opera come decentramento amministrativo, ma viceversa come un crite-
rio tendente a giustificare I’ avocazione ai livelli piu alti di ulteriori funzioni,
oltre quelle gia assicurate dall’ esclusiva competenza. E stato questo il punto
di equilibrio raggiunto a seguito delle pressioni esercitata soprattutto dai Lan-
der tedeschi, preoccupati di possibili limitazioni di competenze da parte del-
I’Unione e derivanti da una totale assenza di criteri regolativi’.

Nel quadro normativo della Comunita europea il principio di sussidiarieta
viene introdotto per scopi diametralmente opposti a quelli che hanno ispira-
to I'inserimento nella normativa italiana. Nell’un caso giustifica un trasferi-
mento, seppure limitato, di funzioni dalla periferia degli Stati membri a cen-
tro comunitario, nell’atro caso il conferimento di funzioni dallo Stato alla
periferia degli enti territoriali.

Nel Trattato della Comunita europea il criterio di sussidiarieta regola I’ eser-
cizio di funzioni gia assegnate al diversi livelli istituzionali e su cui pos-
SONo esercitare competenze concorrenti. Secondo Vesperini il criterio comu-
nitario di sussidiarieta non & dunque un criterio attributivo di nuove compe-
tenze, ma si limita ad introdurre “unaregola di mobilita e di flessibilitd”, che
costituisce la vera ragion d'essere del principio, “fonda un sistema di con-
correnza generalizzato, nel quale latitolarita formale di determinate compe-
tenze non é pit garanzia di un loro esercizio esclusivo”®.

Molto diversa risulta I’adozione del principio nel nostro ordinamento nazio-
nale in quanto risponde all’ abbiettivo di decentrare, attribuendo funzioni vin-
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colate a vari livelli, in particolare @ livello locale piti vicino a cittadino.
Caratterizzandosi come disciplina di attribuzione dei poteri, puo quindi,
sul piano della modalita di governo, incentivare sia la cooperazione interisti-
tuzionale (come avviene a livello comunitario), sia la separazione tra le di-
verse istituzioni che esercitano varie funzioni, sia una forma del tutto origi-
nale di combinazione tra co-amministrazione e separazione.

Anche nel caso della sussidiarieta, come peraltro abbiamo segnalato per il
federalismo, |’ applicazione del principio € ambivalente ed e funzionale al-
I"individuazione di un equilibrio nell’ attribuzione delle funzioni ammini-
strative®.

In regime centralistico la sussidiarieta apre gli spazi ad una maggiore de-
mocrazia. Questo lo spirito anche della Carta europea dell’ Autonomia lo-
cale, ratificata in Italia nel 1989, in cui si prevede che |’ esercizio delle re-
sponsabilita pubbliche debba spettare di preferenza alle autorita pit vicine
ai cittadini.

Nelle definizioni prima richiamate si riflette un lungo e non lineare cammi-
no di elaborazione, in cui confluiscono sensibilita ed impostazioni diverse.
Un quadro di riflessioni che comprende autori come J. Locke e A. De To-
queville, costituzionalisti liberali tedeschi come G. Jellinek, il pensiero cat-
tolico con I’ enciclica Quadragesimo Anno di Pio X1, del 1931.

Risulta evidente, sottolinea I’on. P. Corsini, come il contributo del pensiero
cattolico sia stato il piu significativo e quindi come sia infondata la tesi, so-
stenuta dall’on. L. Colletti in un dibattito parlamentare, tendente ad assorbi-
reil principio di sussidiarita nel pensiero liberale®.

Il principio di sussidiarieta, della solidarieta sussidiaria, si definisce nella se-
conda parte dell’ 800, quando la cultura cattolica si pone in modo critico sia
verso lo statalismo di ispirazione marxista che verso I'individualismo e la
“concorrenziaita utilitaristica” del mercato.

Nella sussidiarieta s riflette il ruolo della persona che si pone a “centro di
relazioni solidali”, “una funzione non dissociativa, ma congiuntiva — sottoli-
nea Corsini — tesa a raccordare il ruolo della dimensione pubblica, che non
necessariamente deve essere statale, al’iniziativa del privato, ala sfera del-
I'intrapresa dei singoli soggetti” *. Indubbiamente nel suo percorso applicati-
vo tale principio si arricchisce di diversi apporti culturali e soprattutto di-
venta parte dell’iniziativa politica e di norme ordinamentali.

Significativa I'inclusione, sostanziale quand anche non letterale, del princi-
pio in acune Costituzioni federali, in particolare nel Grundgesetz della Ger-
mania, che disciplina, in quanto Legge Fondamentale, i rapporti tra governo
federale e Lander.
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Risulta evidente come una riflessione cosi articolata non possa che mettere
capo ad un principio sottoposto a diverse interpretazioni, sia per quanto ri-
guardai rapporti di valenza interistituzionale, sia per quanto concerne |’ attri-
buzione di un complesso di funzioni sociali ale amministrazioni locali o al-
le formazioni sociali. La definizione del rapporto tra le due forme di sussi-
diarieta, orizzontale e verticale, non risulta di immediata soluzione, in parti-
colare se si dovesse negare il ruolo di un raccordo pubblico, ovvero la pre-
minenza regolativa della sussidiarieta verticale, per tenere invece separati 0
contrapposti i due momenti.

Per quanto variegato risulti il campo interpretativo, una sussidiarieta oriz-
zontale che si contrapponga alla sussidiarieta verticale non puo che dar luo-
go ad un particolarismo comunitario alternativo alla solidarieta sussidiaria.
E questo un fenomeno non positivo, in quanto tenderebbe a segmentare la
comunita locale in tanti gruppi tra loro non comunicanti, trasformando il
principio universale di cittadinanza sociale in un principio particolaristico
di appartenenza microcomunitaria. In atri termini, si affermerebbe un’inac-
cettabile frammentazione del welfare locale, con una solidarieta applicata so-
lo all’interno di ciascun gruppo di appartenenza sociale, etnica, religiosa.
Lal. 59/97 fissa al’art. 4 un quadro di riferimento che in genere viene defi-
nito di sussidiarieta verticale, interna cioé ai rapporti istituzionali, stabilen-
do il principio fondamentale della “attribuzione della generalita dei compiti
e delle funzioni amministrative” agli enti locali, “secondo le rispettive di-
mensioni territoriali, associative, organizzative, con I’ esclusione delle sole
funzioni incompatibili con le dimensioni medesime”.

In sede di applicazione della legge Bassanini alivello regionale si é registra-
ta al’interno della Giunta un’ oscillazione che risulta evidente dal raffronto
dei vari testi predisposti.

Il progetto iniziale della Giunta Regionale della Lombardia (PDL 505/98), si
muoveva in modo non difforme dall’impostazione della legge Bassanini. Un
secondo testo, proposto sempre dalla Giunta come “schema di articolato” e
sottoposto a confronto con le Autonomie Locali, ha introdotto, pero, un
cambiamento sostanziale, raccogliendo |’ eco della proposta che il Polo ave-
va avanzato in sede di Commissione bicamerale. Infatti, con il nuovo art. 2
c. 5, I'applicazione del principio di sussidiarieta veniva cosi formulato: “le
attivita ed i servizi che non possono essere adeguatamente svolti dai privati
sono ripartiti tra regione, province, comuni, comunita montane e camere di
commercio...”. Risulta del tutto evidente il rovesciamento di segno, in quan-
to con unatale impostazione si affiderebbe al momento pubblico un ruolo del
tutto residuale e subordinato rispetto all’iniziativa del privato.
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A seguito di un acceso dibattito che ha coinvolto anche gli enti locali, nel te-
sto conclusivo & emersa una posizione meno squilibrata, che faleva sulla ne-
cessitadi riconoscereil ruolo dell’ autonomia del privati, di valorizzare e pro-
muovere |’ apporto delle formazioni sociali e del privato, in particolare senza
fine di lucro, senza che I’ente pubblico rinunci ale funzioni di coordina
mento di intervento, di regolamentazione e di individuazione dei livelli es-
senziali di qudita

Sul tema della sussidiarieta e tornata la |. 265/99, che modifical’impostazio-
ne dellal. 59/97, in quanto si spinge oltre la sussidiarieta verticale introdu-
cendo, in particolare, la sussidiarieta orizzontale. Viene cosi ribadita, al’ art.
2, latitolarita di funzioni proprie e di quelle conferite agli enti, ma contem-
poraneamente si aggiunge chei vari enti "svolgono le loro funzioni attraver-
so le attivita che possono essere adeguatamente esercitate dall’ autonoma ini-
Ziativa dei cittadini e delle loro formazioni sociali”.

Si riflette in questa formulazione, per certi aspetti ambigua, una tensione ir-
risolta. Si sostiene che gli enti svolgono le loro funzioni non solo ricorrendo
ad attivita esercitate da privati, ma anche “in presenza’ di una “autonoma’
iniziativa degli stessi. Portando all’ estremo I’interpretazione si potrebbe so-
stenere che, a fronte di un’autonoma iniziativa di privati, |’ ente pubblico do-
vrebbe limitarsi a constatare ed a riconoscere che la funzione pubblica é di
per se stessa gia esercitata dal privato. Un’interpretazione difficilmente so-
stenibile e condivisibile.

Risulta fondata I’ obiezione che V. Italia illustra sulla rivista “Enti Locali, Il
Sole 24 Ore”, quando afferma che “tale estensione (che & peraltro facoltati-
va) solleva delle perplessitd, perché le autonome iniziative dei cittadini e del-
le loro formazioni sociali sono molte volte episodiche e transitorie, ed € dub-
bio che possano essere esercitate “ adeguatamente” con una precisa distinzio-
ne di compiti e, specialmente, di responsabilita’ 2.

Il criterio interpretativo piu corrispondente, che puo trovare definizione nel-
I"ambito della potesta statutaria stabilita dall’art. 4, & quello di ritenere che
funzioni pubbliche e servizi possano essere gestiti anche da privati, malava
lenza pubblica non possa che trovare riscontro in un’attivita regolativa del-
I’Ente locale, riguardante la definizione di criteri pubblici di accesso, il con-
trollo di standards qualitativi, la garanzia di continuita e di affidabilita.

Il conferimento — trasferimento, delega o attribuzione — di funzioni attuato con
il d.lgs 112/98 trova una compiuta definizione, in quanto si completa la fase
pit impegnativa del trasferimento di compiti agli enti locali ed alle Regioni e
s realizza la piu ampia attuazione del Capo | dellal. 59/97.
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Le modalita di conferimento prevedono contestualmente la soppressione di
alcune strutture dello Stato, trasformazioni ed accorpamenti di settori, trasfe-
rimenti di personale, in modo da realizzare il processo “senza oneri aggiun-
tivi per la finanza pubblica’.

Con il d.lgs 112/98 s precisail criterio attributivo delle funzioni, rispetto al-
la prima formulazione data con lal. 59/97. Non ci s limita, in base @ criterio
della residualita, a definire i compiti dello Stato, ma si determinano anche le
attribuzioni a Regioni ed Enti locali. Un diverso criterio avrebbe esposto gl
enti locali al’incertezza della normazione regionale ed a possibile rischio di
un neocentralismo regionale, con tensioni nel rapporti interistituzionali.
Opportunamente, il d.lgs. 112/98 definisce nel dettaglio ed in modo tassati-
vo le attribuzioni a Regione, Provincia e Comune, affidando alla legislazio-
ne regionale la definizione del raccordo. Il legislatore delegato ha fatto un
apprezzabile sforzo di definizione che salvaguarda efficacemente il carattere
tripartito — Stato, Regione, Enti Locali — del federalismo amministrativo che
s intende realizzare in Italia. Con lal. 127/97 il legislatore ha inoltre intro-
dotto norme per lo snellimento dell’attivita amministrativa e del procedi-
mento di decisione e controllo.

Si tratta per lo pit di disposizioni immediatamente applicabili dalle ammini-
strazioni destinatarie ed i contenuti attengono alla semplificazione ammini-
strativa, a buon andamento dell’amministrazione, a miglioramento del rap-
porto con i cittadini e i soggetti privati, allo snellimento dei procedimenti di
controllo sugli atti delle Regioni e degli Enti locali.

Con quest’ ultimo decreto il governo ha concluso la fase piti importante del
trasferimento e di applicazione dellal. 59/97.

Il dibattito sulla sussidiarieta & approdato ad una definizione nell’ ambito del-
la modifica del Titolo V che stabilisce un punto fermo, quanto meno rispet-
to alle tendenze che prevedevano un sostanziale rovesciamento di rapporti tra
pubblico e privato. Ad una concezione ultraliberista che prevede lo svolgi-
mento di un ruolo pubblico in funzione surrogatoria ed in assenza di un in-
tervento privato, si contrappone la nuova formulazione costituzionale del-
I"art. 118 che attribuisce alla sfera pubblica, nazionale e territoriale, il com-
pito di favorire “I’autonoma iniziativa dei cittadini, singoli e associati, per 1o
svolgimento di attivita di interesse generale”.

Il Testo Unico degli Enti Locali (TUEL, d.Igs. 267/2000) compie un deciso
passo in avanti nel ciclo di riforma, iniziato con lal. 142/90, proseguito con
I'elezione diretta dei sindaci e con le leggi Bassanini.

Dal bilancio di un decennio di riformismo istituzionale emerge il positivo
cambiamento introdotto negli enti locali, mentre i processi di riformadei ra-
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mi alti dei livelli istituzionali hanno registrato una sostanziale impasse.

Ci0 ha consentito, in particolare con I’ elezione diretta del Sindaco e dei Pre-
sidenti di Provincia e con un sistema elettorale che ha assicurato stabilita al-
le Giunte, una tenuta di sistema, mantenendo vivo, nel pieno di una profon-
da crisi istituzionale, un rapporto — per quanto problematico - di affidabilita
tracittadini e sistemadegli Enti locali. In questo quadro si é rafforzato il ruo-
lo palitico svolto dalle autonomie locali in un decennio di traumi politici, di
crisi di legittimita dei partiti e di fallimenti delle riforme costituzionali im-
maginate per assicurare un’evoluzione democratica del Paese.

Il sistema cosi riformato si pone in modo conseguente in attuazione dell’ art.
5 Cost. e dell’art. 128. In altri termini, una reale innovazione & stata intro-
dotta ed ha riguardato i Comuni da sempre considerati elementi costitutivi
del pluralismo istituzionale, corpi intermedi tra Stato e cittadini.

Quando viene reso esplicito il riferimento ala Costituzione vigente, si fissa
evidentemente un limite invalicabile, al tempo stesso perd va evidenziata
I'interpretazione evolutiva, il formarsi di una Costituzione materiale che at-
tribuisce un valore nuovo a testo scritto. Cosi era in parte gia avvenuto nel-
la stagione del secondo regionalismo, aperto dalla |. 382/75 e da DPR
616/77, che avevano dato un’interpretazione estensiva al’ art. 117 Cost..
Non e azzardato affermare che proprio la tenuta del sistema autonomistico e,
soprattutto, la nuova e diretta legittimazione degli Enti locali hanno assicu-
rato nel pieno di unacrisi di sistema un’evoluzione non traumeatica della de-
mocrazia italiana.

L accresciuto ruolo delle autonomie locali ha contribuito a determinare un
mutamento di rango legislativo degli Enti locali. Opportunamente E. Balbo-
ni sottolinea tale cambiamento, ricordando il valore assunto dalla “potesta
normativa” attribuita agli Enti locali, una potesta prima riconosciuta esclusi-
vamente alle Regioni, “non s pud e non si vuole dire “potere legidativo”, ma
nemmeno soltanto “regolamentare” come era prima dell’ entrata in vigore
dellal. 142/90" . Una potesta normativa che risulta inscritta nella possibi-
lita di dotarsi del proprio statuto di autonomia, come regola dell’ autogover-
no della comunita locale, il cui ruolo € stato rilanciato dalla |. 265/99, rece-
pito poi nel TUEL, che modifica l’art. 2 dellal. 142 inserendo, in aggiunta
all’autonomia statutaria, I’autonomia normativa e I’ autonomia impositiva.

Dal basso, quindi, si & aperto con I'elezione dei Sindaci il processo di rifor-
ma, che viene registrato anche in sede regionale con la legittimazione diret-
ta del governo regionale e che rende ineludibile il confronto sul tema che ri-
guarda laforma del governo nazionale.

Oggetto di dibattito & il ruolo assegnato alla Giunta ed al Consiglio, un pro-



blema di rapporti gia presente per comuni e province, che si presenta in mo-
do analogo per le Regioni. Una Giunta nettamente separata dal Consiglio
(anche in ragione dell’incompatibilita di ruolo tra Assessore e Consigliere),
di nomina sindacale, tende a diventare semplicemente un organo di collabo-
razione collegiae del Sindaco. Non piu la formula basata sul rapporto con-
sequenziale: Consiglio-Giunta-Sindaco, ma una “forma imperfetta di gover-
no dualista’ che ruota attorno ad un rapporto asimmetrico Sindaco-Consiglio.
E questo uno schema che da pitl parti viene ritenuto eccessivamente squilibra-
to afavore di un ruolo “podestarile’” del Sindaco ed a danno del Consiglio.
Un modello effettivamente dualistico non puo che prevedere, a fronte del po-
tenziamento del ruolo del Sindaco, il recupero di un effettivo ed autonomo
ruolo del Consiglio. Tale riequilibrio si rende ancor pitl necessario a seguito
dell’introduzione del sistema elettorale maggioritario, che rischia di soddi-
sfare in modo unilaterale il principio della governabilita, a danno della rap-
presentativita, espressa dal pluralismo politico e dal ruolo esercitato dalle
stesse minoranze in Consiglio.

Le soluzioni introdotte dallal. 265/99 vanno solo parzialmente nella direzio-
ne di valorizzare il ruolo della minoranza nei termini di una definizione sta-
tutaria, prevedendo I’ attribuzione alle opposizioni della presidenza delle
Commissioni di controllo, assicurando una nuova dialettica tra Consiglio e
partecipazione popolare.

Come e noto lal. 59/97 rovescia la regola di competenza tra Stato e sistema
autonomistico, stabilendo che allo Stato viene sottratta la “generaita” del-
I attribuzione amministrativa, mentre gli rimangono assegnate le funzioni
nazionali esplicitamente riservate. E questo un principio di fondamentale im-
portanza che trova il naturale completamento nella nuova norma costituzio-
nale che attribuisce ai Comuni la generalita delle funzioni amministrative,
fatta salva |’esigenza che per potere assicurare |'esercizio unitario di tali
competenze si debba ricorrere a Province, Regioni o Stato.

In Italia la forte presenza delle municipalita ha suggerito una soluzione ba-
sata su tre soggetti: Enti locali, Regioni, Stato. Una soluzione non scontata,
ma che si modella sulla peculiarita storica del nostro paese. Diversa, per
esempio, risulta la realta tedesca, il cui sistema federalista invece € imper-
niato sul rapporto fra Stato e Lander ed a questi ultimi viene delegato il com-
pito di definirei rapporti con i Comuni.

Unasoluzione di tipo tedesco avrebbe aperto in Italia problemi rilevanti, non so-
lo perché i Lander non sono organi legidativi come le Regioni italiane, ma so-
prattutto per le preoccupazioni, piu volte manifestate dai Comuni, nel riguardi
di un “centralismo regionale’ che andrebbe a sommarsi a quello nazionale.
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Abbiamo gia avuto modo di rilevare che il d.lgs. 112/98 nell’ assegnare le at-
tribuzioni a ciascun livello evita una possibile mortificazione di ruolo, ma
nell’evidenziare il valore di tale scelta a favore del sistema autonomistico
opportuno sottolineare anche una valenza piu generale di sistema, collegata
al’equilibrio dei poteri in un regime elettorale maggioritario. Rileva giusta-
mente S. Cassese che il federalismo “serve a contrastare la tendenza onnivo-
ra del sistema maggioritario e il suo inerente dispotismo democratico” e ri-
corda I'appunto critico sulla “democrazia tirannica” di Tocqueville: “I’ anti-
doto... € costituito dall’ autogoverno locale e da una societa civile vigorosa
mente pluralistica’ *.

L' applicazione del principio di sussidiarieta ha comportato una crescente at-
tribuzione di funzioni agli Enti Locali. | Comuni, intesi quali espressione di-
retta di comunita primarie, assumono competenze amministrative di caratte-
re generale e solo funzioni che esulano dai loro ambiti di interesse o di ter-
ritorio possono essere conferite a Province od a Regioni.

Tale linea, se applicata rigorosamente, modifica sostanzialmente I’ asse di go-
verno dell’intero Paese. Una modifica che per essere reale deve poter trova
re un pieno riscontro nell’autonomia impositiva e finanziaria. Infatti, la lo-
comotiva del federalismo procede alla sola condizione che conferimento di
funzioni e assegnazione delle risorse siano processi paralleli.

Il passaggio che presenta maggiori difficolta di gestione é rappresentato dal-
I"esercizio delle funzioni amministrative.

La storia del regionalismo italiano ha vissuto una singolare schizofrenia. Da
una parte, la Regione rivendica lo status istituzionale di un organo legislativo.
Dall’atra essa dilata, in modo sempre piu intrusivo, una diretta gestione del
potere amministrativo che, in termini di risorse, personale, normativa di det-
taglio, contende sul territorio lo spazio degli enti locali. Si pensi ala gestione
politica dei Piani Regolatori o ala ripartizione delle risorse sul territorio, ri-
spondenti per lo piu a criteri di discrezionalita e di appartenenza politica. Op-
pure alla gestione di vari enti tipicamente locali - dalle Aler ale Ipab - dove
la Giunta regionale si assicura una presenza diretta con propri amministratori.
I nodo del rapporto tra Regioni ed amministrazione e gia presente nella Co-
stituzione. Per evitare elefantiasi burocratiche il legislatore costituente del
‘48 aveva gia fissato nell’art. 118 Cost. un indirizzo non equivocabile, stabi-
lendo che “la Regione esercita normalmente le sue funzioni amministrative
delegandole ale Province, a Comuni o ad altri enti locali, o valendosi dei lo-
ro uffici”. Matale indirizzo é stato ampiamente disatteso.

Con lal. 142/90 s rinnova il tentativo di arginare I’ espansione burocratica
regionale stabilendo al’art. 3 ¢. 1 una non meno disattesa sollecitazione: “le
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regioni organizzano I’ esercizio delle funzioni amministrative a livello locale
attraverso i comuni e le province”.

Il tema della gestione amministrativa pit di quanto si possa immaginare si
collocain paralelo con il problema del reperimento e della gestione delle ri-
sorse. Se tale problema non sara affrontato di petto, non si verra a capo del-
la questione riguardante il governo della spesa pubblica. Puo risultare ama-
ro, ma e realistico constatare che la spirale perversa non si modifichera fino
a che le Regioni potranno attingere a bilancio nazionale.

Un meccanismo di spesa spesso attivato per ragioni di potere e di consenso
non puo che trovare il limite in un’ azione contraria, che ha nella fiscalita di-
retta e in un forte sistema autonomistico il deterrente piu potente®.

La ragione stessa che ha portato a far lievitare il debito pubblico nazionale
(separazione tra centro di prelievo e fonte di spesa) rappresenta una tenta-
zione ricorrente per chi impostail rapporto con il cittadino nei termini di uno
scambio politico basato sulla spesa pubblica.

Va quindi rapidamente ricomposto il divario esistente trai centri di spesae i
centri di prelievo, e quindi a fronte di un eventuale sperpero di denaro pub-
blico & necessario scatti latrappola delle imposte per i propri cittadini, e non
|"assalto alla diligenza del bilancio nazionale. Fino a quando il rigonfiamen-
to di bilancio e di personale saralo strumento di potere per accrescere e non
per perdere consenso, non ci sara acuna grida manzoniana che potra aver ra-
gione di tale perverso meccanismo. Solo stabilendo un rapporto piu diretto di
responsabilita tra fonte di spesa e prelievo impositivo sul territorio si riuscira
a contenere il meccanismo espansivo delle politiche clientelari e delle buro-
crazie regionali, spesse volte costituite per organizzarsi sul territorio in ter-
mini di contrapposizione politica agli Enti Locali.

L'indirizzo proposto dalla I. 59/97 e dalla successiva |. 191/98 innova un
punto essenziae in quanto introduce anche il criterio dell’ efficienza e dell’ e-
conomicita, insieme a quello della sussidiarieta.

Questo nuovo equilibrio pud essere conseguito, in primo luogo, rimuovendo
I'ipocrisia legislativa che attribuiva alle Regioni solo compiti di alta ammi-
nistrazione, che, come abbiamo visto, risulta quotidianamente contraddetta.
In secondo luogo, evitando di rovesciare sugli Enti Locali una dimensione
organizzativa cosi imponente che, almeno in questa fase di avvio e di fram-
mentazione amministrativa, gli enti non saprebbero reggere.

L'introduzione del criterio di efficienza e di economicita, comunque subor-
dinato a quello di sussidiarieta, rende possibile evitare un errore di astratti-
smo ed accompagnare il nuovo impegno degli Enti Locali, tenendo conto
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delle effettive potenzialita di risorse e di personale. Una corretta interpreta-
zione della novita introdotta dalla |. 191/98 pud essere cosi sintetizzata: se
criteri di economicita e di efficienza possono suggerire alle Regioni di trat-
tenere oggi talune funzioni difficilmente gestibili, da una parte ailmeno degli
Enti Locdi (si pensi a piccoli Comuni), rimane comunque confermata la di-
rezione di un cammino che intende attribuire a livello comunale la genera-
litd delle funzioni amministrative.

In secondo luogo, la presunzione generale di competenza a favore del livello
pitl vicino al cittadino s accompagna, come sostiene Vesperini, con “la con-
figurazione di un margine di flessibilita che consente di assegnare a livello
pit ampio interventi in base a valutazioni che attengono alla dimensione de-
gli interessi coinvolti, ala natura dei problemi e agli obiettivi perseguiti”*.
E questa una scelta che comporta un rischio non superiore, a quello di attri-
buire ai Comuni compiti che li vedono oggi inadeguati, con il pericolo di fu-
turi contraccolpi di tipo neocentralista.

Il problema si sposta dunque dall’ odierna definizione delle attribuzioni, co-
munque salvaguardata dalla I. 59/97, al’attivazione di tutti i meccanismi,
economici ed istituzionali, necessari per mettere rapidamente gli Enti Locali
nella condizione di poter assolvere ai nuovi e gravosi compiti amministrati-
vi. Meccanismi che riguardino in particolare il municipio micro-medio, mol-
to spesso di montagna, in modo da facilitare il reperimento delle risorse, la
qualificazione del personale, la promozione dell’ associazionismo (unioni,
convenzioni, gestione unitaria dei servizi).

Tutto ¢io comporta un salto qualitativo, sia della macchina comunale che del-
la classe dirigente locale, indispensabile per vincere la sfida dell’ autogover-
no delle comunita locali. Se ben riconoscibile risulta il rischio rappresentato
dal neocentralismo regionale, non meno insidioso & quello della sopravvi-
venza di una gretta logica di chiusura o di clan localistico (di partito, piutto-
sto che familiare) che, al’ombra di una difesa del campanile municipale,
spesso cerca di conseguire ristretti interessi personali, di fazione e di gruppo.
Ed & questo un quadro che piu direttamente puo riguardare le realta montane
e lo sforzo meritorio di aggregazione promosso dalle Comunita Montane®.
La sfida dell’ autogoverno e la formazione di una nuova classe dirigente lo-
cale, piu aperta e partecipe dell’integrazione comunitaria sovracomunale,
rappresentano i due elementi di maggiore potenzialita di un federalismo dif-
fuso. E questo un banco di provaimportante per le stesse forze politiche, che
per poter ricostruire un proprio ruolo devono saldarsi al’ esperienza ammini-
strativa e partecipativa piu vicina ai cittadini ed alle comunita, evitando di ri-
dursi (come € avvenuto in questi anni) a ruolo di semplici contenitori elet-
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torali della combinazione degli interessi locali.

Lo spazio del confronto tra diversi progetti politici e di sviluppo & opportu-
no venga ricreato sollecitando il municipalismo ad esprimere il meglio di se
stesso in una dimensione comunitaria e territoriale pit ampia. L'investimen-
to che tutta la nuova normativa sollecita per promuovere le varie forme as-
sociative, riguardanti: Comunita Montane, Circondari, Unioni, la gestione in-
tegrata del servizi, vanelladirezione di innestare la cultura del municipio mi-
cro-medio sull’ esperienza di una pit ampia ed integrata gestione dei servizi
e del territorio, sulla costruzione di una piu diretta interlocuzione con il Co-
mune capoluogo e con la Provincias.

La forte caratterizzazione amministrativa attribuita a comuni pone comun-
gue il problema di una dimensione adeguata degli enti che assicuri potenzia-
lita strutturali e finanziarie; in Francia si prevedono aggregazioni ottimali at-
torno ai 20 mila abitanti. Pit che verso le fusioni traenti locali, realizzate so-
lo in alcune nazioni, ad esempio in Belgio ed in Svezia, in Italia la prospet-
tiva e quella di indirizzarsi verso I’ associazione. | comuni rimangono titola-
ri e non sopprimono il riferimento municipale, ma contemporaneamente si
mettono nella condizione di poter gestire in forma associata i servizi per la
collettivita.

Alle Regioni compete il compito di fissare criteri ed ambiti ottimali; cio si-
gnifica rendere possibile, anche in presenza di una frammentazione territo-
riale, il trasferimento di funzioni, superando I’ ostacolo rappresentato dall’ as-
segnazione di “funzioni incompatibili con le dimensioni”. Anche in questo
caso ci s rende conto di come il principio di autonomia possa essere rediz-
zato superando anacronistiche logiche di localismo attraverso forme associa-
tive che possono essere definite con il massimo di elasticita — dalle semplici
convenzioni ale forme tipiche come I’ unione — e con moduli privatistici, che
non sottraggono identita comunali, ma consentono di organizzare i comuni
traloro associati. Sono ormai diversi, per comuni medio-piccoli, i settori che
possono essere organizzati in forma sovracomunale: dall’individuazione di
un direttore generale agli uffici di programmazione, dalla vigilanza alla rac-
colta dei rifiuti.

Tale indirizzo richiede adeguate dotazioni finanziarie per la gestione con-
venzionata od associata di servizi, con I'introduzione di meccanismi premia-
li, in modo da sollecitare i comuni a promuovere |’ associazionismo. Risulta
d'atronde evidente come nella realta lombarda, caratterizzata dalla presenza
di oltre 1500 comuni, il rischio di una polverizzazione amministrativa sia
reae.

Sul problema della sussidiarieta ¢i siamo soffermati in precedenza richia
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mando soprattutto gli aspetti generali. Si tratta ora di valutarne I’ evoluzione
in rapporto sia alla novita definita nel TUEL, che sposta il confine stabilito
dalla legge Bassanini, sia alla nuova normativa regionale, applicativa del
d.lgs 112/98.

Da tempo € aperta la discussione sul rapporto esistente tra federalismo re-
gionale e federalismo municipale®. Piu che una discussione su astratti mo-
delli, il confronto verte in realta su un modo accentrato e verticistico di go-
vernare; un esercizio amministrativo ripiegato su unalogica di potere non ri-
sulta certo nobilitato dal definirsi “federalismo regionale”.

La logica accentrata non risponde ad un criterio istituzionale, ma piu che al-
tro obbedisce ad una logica di potere. La stessa gestione dell’ attivita legisla-
tiva ha ben poco riscontro con la definizione di norme di carattere generale
ed astratto. In diversi settori, dalle attivita commerciali agli interventi di ca-
rattere ambientale, emergono i condizionamenti del gruppi di interesse che
gravitano attorno a Centro Destra. Esempi al’infinito di un governo reale
che fa del federalismo regionale lo schermo di una politica a volte diretta-
mente condizionata dall’ intreccio tra politica ed interessi economici e guida-
ta dall’esigenza di allineare le politiche comunali, anche su materie che non
sono di competenza regionale.

Il centralismo regionale si sostanzia non tanto in un ruolo esorbitante del li-
vello istituzionale della Regione, quanto piuttosto nel ruolo invasivo della
Giunta, o di singoli Assessori legati ad interessi territoriali, che su materie,
anche non di propria competenza, operano imponendo logiche di apparte-
nenza politica, piu che per affermare regole imparziali da parte dell’istitu-
zione regionale.

Il processo di federalizzazione comporta a tempo stesso una sfida per il mu-
nicipalismo, che non pud essere assunto nei termini di una polverizzazione
delle realta decisionali disperse sul territorio. La sfida piu significativa é rap-
presentata dalla sfasatura esistente tra i comuni, spesse volte di piccole di-
mensioni, e I’ organizzazione dei servizi territoriali a rete. Molteplici servizi
arete — s pens a settori riguardanti il ciclo dell’acqua, i trasporti, i rifiuti
e |’energia — richiedono per poter assicurare una gestione economica una or-
ganizzazione sulla base di ambiti territoriali non coincidenti, in linea di mas-
sima, con i confini amministrativi dei singoli comuni.

Cio significa operare una riorgani zzazione complessa entro cui il federalismo
municipale si realizza superando il localismo e la polverizzazione, per dare
luogo a processi associativi o di consorziamento delle comunita territoriali.
In questo modo si realizza un nuovo rapporto tra livelli istituzionali comu-
nali e organizzazione tecnico-funzionale. In diverse Comunita Montane tale
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riorganizzazione € da tempo avviata, ma non si puo certo ritenere sufficien-
temente sviluppata sull’insieme della realta lombarda.

DEvVOLUTION IN LOMBARDIA

I modello lombardo si & caratterizzato durante la VI legislatura (1995-2000)
per il dispiegarsi di un’' offensiva “federalista’ della Giunta Formigoni, anche
di natura referendaria, in grande parte indirizzata contro il Governo di centro
sinistra.

C'é darilevare che I’ orizzonte di un’iniziativa referendaria non € nuovo, ba
sti ricordare i numerosi referendum abrogativi, promossi nel '96 dal Consi-
glio regionale, che poi non sono stati celebrati perché in parte cassati dalla
Corte Costituzionale, in parte recepiti dalle leggi Bassanini.

Il quesito referendario approvato dalla maggioranza di Polo e Lega nel 1999
s rivolgeva a cittadini per chiedere se volessero la promozione da parte del-
la Regione di un’iniziativaistituzionale volta a trasferire le funzioni statali in
materia di Sanita, Istruzione e Polizia locale. Con il referendum sulla devo-
luzione I’ obiettivo stabilito dal PRS era quello della “accelerazione del pro-
cesso di trasferimento integrale alla regione delle competenze e risorse in
materia di sanita, istruzione e polizia locale’. Integrale, va sottolineato, an-
che se il Polo in precedenza non aveva mai avanzato una cosi radicale ri-
chiesta, in quanto aveva sempre riconosciuto la necessita - seppure limitata e
di ordine generale - di mantenere in capo alo Stato acune responsabilita e
funzioni, ripartite e concorrenziali con le Regioni.

Il carattere volutamente generico del quesito ed il riferimento solo indiretto
alle modifiche costituzionali erano evidentemente finalizzati ad aggirare le
obiezioni di legittimita costituzionale, su cui autorevoli commentatori si era-
no gia negativamente pronunciati e, in particolare, ad evitare di ricadere sot-
to le obiezioni di legittimita, avanzate su un quesito analogo dalla sentenza
470/92 della Corte Costituzionale. Nella sostanza un trasferimento di tutte le
funzioni statali in settori come la sanita, I’istruzione e la polizia locale - con
I'intento esplicito su quest’ultimo punto di costituire una polizia regionae -
s collocava in un progetto teso a superare |’ unitarieta del sistema e |I’omo-
geneita di fondamentali diritti di cittadinanza sociale su scala nazionale.

L obbiettivo di fondo della devolution rinvia ala visione di un welfare inte-
so come modello di Stato intrusivo nella vita dei cittadini, quindi da ridi-
mensionare, ma a tempo stesso I’intento risulta essere quello di favorire le
Regioni piu forti. Infatti, la fuoriuscita dai sistemi nazionali in campo sanita-
rio e scolastico, attraverso I’ attribuzione di competenze esclusive alle singo-
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le Regioni, comporta anche il venire meno d’ ogni garanzia di concertazione
o di perequazione, quindi un ulteriore depauperamento delle Regioni con
maggiori difficolta economiche®.

Si tratta inoltre di rilevare che cosi impostata la devolution non definisce al-
cunaipotes di riorganizzazione e di trasferimento di strutture, risorse e per-
sonale dallo Stato agli Enti territoriali, confermando il carattere approssima
tivo e rischioso della destrutturazione proposta, con particolare riferimento
alle reata regionali piu deboli.

Tale questione assume rilievo a maggior ragione se viene considerato il co-
sto di realizzazione del federalismo. Un costo rilevabile e reale, che non € ag-
girabile sostenendo che la devolution possa essere realizzata a costo zero.
Una proiezione delle “necessita finanziarie aggiuntive’ della devolution &
stata ipotizzata dall’ ufficio studi di Confindustria per un vaore di oltre 41,2
miliardi di euro, per le sole Regioni a statuto ordinario. Per quanto riguarda
I"applicazione della riforma del Titolo V, I'istituto pubblico di ricerche Isae
ha valutato in 92 miliardi di euro le risorse aggiuntive necessarie. In so-
stanza, oltre che sul piano politico istituzionale, anche sotto il profilo della
sostenihilita economica s rischia di attivare un meccanismo che, se non &
ben governato, & destinato ad implodere.

I Centro Sinistra ha registrato un approdo contraddittorio sul tema del fede-
ralismo. In particolare la cultura istituzionale della Sinistra ha cercato di sal-
dare regionalismo e municipalismo, al’interno di un orizzonte autonomista
maturato negli anni '70, ma & approdata tardi, e con qualche impaccio di
troppo, a federalismo.

Spesso il richiamo a federalismo € stato pit che altro condizionato dal tatti-
cismo politico di un’operazione in chiave antileghista, nella convinzione di
poter comunque agire nello scacchiere del Nord, dando per scontata la divi-
sione del Polo dalla Lega.

Mail limite di una tale impostazione é risultato evidente soprattutto per I'in-
capacita di governare adeguatamente, oltre che di comprendere, la questione
settentrionale nei suoi molteplici aspetti riguardanti il superamento del mo-
dello fordista, la trasformazione delle classi sociali, 10 sviluppo di un capita-
lismo molecolare, I’ antistatalismo dei produttori, larivoltafiscale, I’ esigenza
di un’adeguata infrastrutturazione del Nord.

Trasformazione sociale e crisi dello stato sociale sono processi che si sono
intrecciati traloro. In particolare i cinque pilastri dello stato sociale - sanita,
istruzione, pensioni, assistenza, fisco - sono entrati in crisi sotto la spinta del-
le trasformazioni e dell’ insostenibilita fiscale, oltre che per I'iniziativa neoli-
berista ed il processo di globalizzazione.
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Di fronte alla crisi dello stato sociale rimangono in campo diverse risposte.
Su un versante si muove la risposta neoliberista, thatcheriana, tesa a supera-
re la“crisi fiscale’ con una riduzione delle prestazioni pubbliche sociali ed
attraverso I’ affermazione di uno “stato minimo”.

Un’dtra risposta tende invece a considerare irreversibile la crisi del pilastro
“statale”, ma nondimeno cerca di costruire una nuova risposta pubblica, di
regolazione pit che di gestione, di governance piu che di government, che fa
leva sulla costruzione di un welfare territoriale.

Quest’ ultima & una soluzione che non presenta univoci connotati. Infatti nel-
la costruzione di una welfare community o di un welfare mix si fronteggiano
ipotesi anche contrastanti. Si pensi a confronto aperto sul rapporto tra “sus-
sidiarieta verticale” e “sussidiarieta orizzontale” ed alle diverse interpreta
zioni che sono state avanzate.

E’ chiaro cheil welfare territoriale interpella piu direttamente il Centro Nord,
le realta che nell’ ultimo secolo hanno costruito una rete diffusa di socialita
municipale, cattolica e socialista, ovvero un sistema di servizi sociali imper-
niati sull’autonomismo locale.

Dall’ applicazione dellal.r. 31/97 sulla sanita, alla decisione sul “buono scuo-
Ia’, dalla legge sulla famiglia alla trasformazione in atto nella formazione
professionale, dall’ estensione del sistema del voucher al modo di concepire
il rapporto con le autonomie locali e funzionali, nonché con gli enti econo-
mici, non vi e settore del Piano Regionale di Sviluppo (PRS) della Giunta
Formigoni che non evidenzi una precisa direzione di marcia.

Con lo schermo 0 meno del federalismo € in atto in Lombardia un’ effettiva
riorganizzazione territoriale dei poteri. Una riorganizzazione indotta non so-
lo dall’alto delle decisioni di governo, ma anche attraverso la Regione che
tende ad assumere una propria peculiarita, segnata anche dalle filiere di ap-
partenenza che fanno capo a Formigoni e che politicamente si manifesta an-
che nelle divisioni presenti nel gruppo di Forza ltalia. Si pensi al ruolo eser-
citato dalla Compagnia delle Opere nei diversi settori, da quello socio-assi-
stenziale, a volontariato, da quello economico, inteso come snodo di regola
zione dei rapporti trai diversi soggetti, alla rete di finanziamenti, comunita-
ri e regionali, ed ale relazioni con il mondo delle imprese.

Il federalismo, come e noto, rappresenta non solo un trasferimento dei rap-
porti istituzionali dal centro ala periferia, ma una profonda riorganizzazione
dei poteri locali. Infatti, quando ci si riferisce al federalismo entrano in cam-
po gli assetti istituzionali, il modello sociale, il sistema di potere.

Ci troviamo di fronte ad una riorganizzazione di tipo neoliberista? Nella po-
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lemica politica spesso il modello lombardo e associato ad una tale imposta
Zione, ma non pare possa essere questa la sola chiave interpretativa.

Se dovessimo prestare fede ala retorica, che rinvia continuamente al “pri-
mato della persond’ ed a “primato della societa civile”, dovremmo stabilire
un’ assonanza con filoni culturali di sociaita cattolica - tipica del pensiero te-
desco - o per riferirci ala realta italiana con I’ elaborazione del governatore
dellaBanca d'Itdia, A. Fazio. Ma anche in questo modo si ha l'impressione
di non esprimere una corretta valutazione, perché non sembra di cogliere nel
modello lombardo un richiamo alto od un afflato ideale, per quanto discuti-
bile, verso un modello sociale cattolico.

Nel modello lombardo si evidenzia la compresenza di un duplice processo:
neoliberismo e integralismo confessionale, che spinge verso la “ destruttura-
zione” del pubblico ed il progressivo dlittamento dello stato sociale verso il
mercato ed una riorganizzazione di natura politica. Uno dlittamento, infatti,
pilotato entro limiti regolati e con significative peculiarita rappresentate dal
permanere degli strumenti di controllo politico, attivati anche indirettamente
attraverso |’ associazionismo sociae di appartenenza politica. Si alude, anche
in questo caso, al ruolo di cernierae di intermediazione della Compagnia del-
le Opere, esercitato con propri esponenti nei rapporti tra istituzioni regiona-
li ed attivita sociali o di produzione di servizi, nella ripartizione e nella uti-
lizzazione di rilevanti risorse economiche, nei rapporti tra sistema dei finan-
ziamenti pubblici ed imprese®.

Uno spunto valido di analisi da approfondire, perché dalla sovrapposizione
tramatrice liberista e matrice integralistico-confessionale € emerso in Lom-
bardia un qualcosa di nuovo anche in termini di sistema politico, con I’ enu-
cleazione di un moderno soggetto sociale, di tipo non assistenziale e neppu-
re semplicemente lobbistico, che si muove come un attore politico trasversa-
le nel sistema partitico e nei rapporti con le imprese profit e no profit.

I “modello lombardo” propugnato da Formigoni, prima ancora di immaginar-
si come un modello sociale, rappresenta un modello palitico, imperniato sulla
costruzione ed il potenziamento di un sistema di potere e di consenso, su una
penetrante volonta di regolazione, diretta ed indiretta, dei centri di potere poli-
tico-socidi. Ci s trova di fronte, rileva PA. Ferrari, ad “una Regione che ha
costruito una macchina piramidale che ha compresso la sussidiarieta verticale,
cioé quella che chiede alle amministrazioni di avere un ruolo attivo, ma che ha
esteso il proprio apporto sulla base della sussidiarieta orizzontale con corpi so-
ciai, una Giunta che ha fatto del meccanismo discrezionale della contribuzio-
ne e della spesa un elemento su cui costruire consenso politico” %,

Mentre laretoricamette in scenail primato della societa civile e lacentralita del-



la persona, dietro le quinte s realizza un controllo palitico, con forme inedite di
accentramento in capo a Presidente della Giunta ed d suo Direttore generae.

Il modello lombardo, mentre presenta il biglietto da visita della liberta di
scelta in campo sociale, in redta si caratterizza come un meccanismo politi-
co che accentra il controllo diretto sulla sfera pubblica. E non solo pubblica,
con un di pit di intromissione della politica nella societa, che pud essere ri-
levata nelle vicende che hanno riguardato enti economici, come la Fiera, ed
in particolare la Sanita e I’ assistenza sociale, con la “regionalizzazione” del-
le Aziende sanitarie e delle I pab.

Anche i settori teoricamente affidati a libero mercato, sono tutt’atro che li-
beri, perché I’ attivita della Giunta regionale tende a farsi piu penetrante e di-
screzionale nel regolare i rapporti politico-sociali o nel veicolare, per esem-
pio, fonti di finanziamenti, regionali ed europel. Si pensi, inoltre, per riferir-
ci a settore sanitario, a meccanismo di accreditamento per le cliniche, affi-
dato esclusivamente alla decisione della Giunta regionale che, a di fuori d o-
gni criterio di programmazione, ha contribuito ad una dilatazione sregolata
della spesa pubblica sanitaria.

Una volonta di gestione diretta, in chiave antiautonomista, si € potuta regi-
strare anche in settori diversi, in particolare quello della costituzione della po-
lizia regionale, su cui Si € accesa un’aspra contrapposizione nella precedente
legislatura. L’ obbiettivo esplicitamente perseguito dalla Giunta Formigoni era
quello di centralizzare alivello regionale le competenze e la gestione del Cor-
po, i meccanismi di reclutamento del personale con relativa sottrazione di ruo-
lo e competenze ai Sindaci ed ai Comuni®.

Il problema della regionalizzazione della polizia locale, in termini che vanno
ben oltre la caratterizzazione amministrativa gia assegnata dalla legge Bas-
sanini, solleva problemi delicati di rapporto con la normativa costituzionale
in temadi sicurezza e di ordine pubblico.

Non risulta ancora sufficientemente chiaro il punto di approdo ricercato dal-
la Giunta Formigoni, al di la degli stessi provvedimenti approvati, conside-
rando le reiterate richieste di costituire una “polizia regionale’. Cosi come
non risulta chiaramente esclusa I’ allarmante possibilita, sollecitata dalla Le-
ga Nord con un progetto di legge (PDL 0202/02), di trasformare la “vigilan-
za privata’ e le “guardie particolari giurate’ in un corpo con riconosciute
funzioni pubbliche nel settore della sicurezza e di vigilanza, con possibilita
di “concorrere atutte le operazioni di polizia concernenti |’ ordine pubblico e
la sicurezza pubblica’ e di rivestire “la qualifica di pubblico ufficiale nonché
di agente di polizia giudiziarid’. Cui si aggiunge la possibilita di includere
nell’ attivita di controllo del territorio il “volontariato dei cittadini”.
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Non sfuggono certo I'importanza del problema e la pericolosita di simili
proposte, anche sotto il profilo della democraticita dei rapporti tra realta ter-
ritoriali e comunita nazionale. Fissare e delimitare con rigore attribuzioni e
competenze della polizialocale — sia nei rapporti con lo Stato, che per quan-
to riguarda la conferma delle competenze primarie dei Sindaci - € quanto
mai necessario, nella consapevolezza che “la polizia locale pud mettere as-
sieme due cose: una forza armata di parte e il suo titolo legale’ e che “una
polizia locale nuova e indefinita € cosa malleabile secondo circostanza, ma-
teriadle infiammabile” #*. Ed in epoca di separatismi o di territori regionali
soggetti a controllo della malavita e della mafia il problema riveste partico-
lare rilievo, anche sotto il profilo della convivenza civile di un Paese.

Il neocentralismo regionale di cui giustamente si parla merita poi d’essere
approfondito, perché non sempre si ha la misura esatta del problema che sta
di fronte a noi. In primo luogo non si tratta di una generica contrapposi zio-
ne istituzionale tra federalismo municipale e federalismo regionale.

Alcune leggi poi, si pensi ai collegati allalegge finanziaria regionale, piutto-
sto che a recepimento del d.lgs. 76/2000 sulla legge di bilancio, mettono in
mora |’ attivita legislativa del Consiglio.

Coni “collegati” si sono modificate leggi senza alcuna reale possibilita di di-
scussione da parte del Consiglio. Interi pezzi di legislazione regionale sono
collocati in vagoni blindati che vengono agganciati ala locomotiva del bi-
lancio, che non pud certo rallentare e tanto meno deragliare.

Con la nuova legge sul bilancio, il Consiglio non potra piu votare i singoli
capitoli, ma solo “unita previsiondi di base’, ovvero grandi aree al’interno
delle quali la Giunta potra trasferire risorse a propria completa discrezione,
anche a prescindere dall’ appostazione di risorse stabilita da leggi regionali.

Oltre ad una dissociazione tra sedi istituzionali e potere decisionale, che ri-
guarda il Consiglio, emerge una discrasia al’interno dell’ Esecutivo stesso.
Esiste infatti una struttura dirigenziale ramificata nel vari assessorati, con
rapporti fiduciari di “appartenenza’ a Presidente ed al Direttore della presi-
denza che spesso prescindono dagli Assessori e dai Direttori dei vari Asses-
sorati. Una distorsione profonda che altera i rapporti al’interno della Regio-
ne, e tra questa e gli enti locdli, e di cui si ha dimostrazione quotidiana an-
che nel criteri di selezione per autorizzazioni, finanziamenti, graduatorie.

Il carattere di imparzidita della pubblica amministrazione regionale risulta cosi
gravemente alterato, anche se con il d.lgs 29/93 € stata introdotta la separazio-
ne tra politica ed amministrazione, che affida agli organi politici i compiti di
programmazione, di indirizzo e di controllo, con una titolarita distinta da quel-
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la degli organismi dirigenzidi, cui sono affidati atti anministrativi puntuali®.
Mail d.lgs. 29/93 presenta a giudizio degli studiosi un’impostazione non uni-
voca: s afferma il principio dell’imparziaita della pubblica amministrazio-
ne, s separa la gestione dall’indirizzo politico e si introduce contemporanea-
mente la nomina del Direttore sulla base di un rapporto fiduciario. Molti stu-
diosi hanno espresso a tale proposito giudizi critici, in particolare B. Dente
ha affermato che la distinzione tra direzione politica e gestione, intesa come
una distinzione tra fini e mezzi, contiene “unafallacia ineliminabile”. Latra
duzione che s € avuta con la |.r. 16/96, riguardante I’ organizzazione della
Dirigenza regionale, e soprattutto con le successive modifiche, ha poi porta-
to al’estremo tale rapporto a punto che la nomina dei Direttori € avvenuta
sulla base di un rapporto esclusivamente fiduciario e “personale”’, neppure
con gli Assessori, ma con il Direttore ala Presidenza e cio non puo che in-
taccare profondamente I’ autonomia dei vertici apicali della Regione”.

Nel “contratto” che il Presidente ritiene di aver stipulato con il “popolo lom-
bardo” s ritrovano vere e proprie distorsioni istituzionali. Un uso non con-
trollato di risorse pubbliche, comprese quelle del personale, alimenta un
gruppo di potere a vertice della Regione. Se un tempo la “partitocrazia’ si
serviva delle istituzioni, oggi, in termini ancor piu gravi ed insidiosi, un ri-
stretto gruppo di potere, avvalendosi di una verticalizzazione iperpresiden-
zialista, opera come se fosse I'istituzione, autoreferenziale anche per quanto
riguarda la definizione delle regole. Sempre pitl legibus solutus.
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CAPITOLO 11

TRA MODELLI E PROCESSI: DALLA COMMISSIONE
BICAMERALE ALLA RIFORMA DEL TITOLO V

Il dibattito sui modelli di regionalismo e di federalismo non & certo approda-
to a conclusioni univoche. La stessa esperienza europea presenta sfaccettatu-
re diverse, che vanno da un modello sostanzialmente centralista, com’e per
Francia e Gran Bretagna, a modello regionalista di Italia e Spagna, a mo-
dello federalista di Germania, Austria e Svizzera'.

In particolare, le distinzioni tra regionalismo e federalismo si presentano nel-
larealtaancora pit complesse. Si pensi alla significativa esperienza delle Co-
munidades Autonomas della Spagna, ed in particolare al modello della Cata-
logna, che registra un’importante autonomia fiscale, basata sul 30% dell’ Ir-
pef prodotta sul proprio territorio.

Si pensi alla Scozia, piu volte polemicamente evocata a sostegno della devo-
lution italiana, come modello di forti autonomie nel settore della sanita, del-
I"ordine pubblico e dell’ istruzione che pero, ala prova dei fatti, si rivela ben
pit limitato e del tutto privo di un’ampia autonomia fiscale. Non a caso, al-
I'indomani dello “Scotland Act” che ha recentemente introdotto la devolu-
tion, il riferimento € ad un modello di “notevole flessibilita”, ma del tutto in-
terno ad un Regno Unito che & “un unico stato, nell’ambito del quale si de-
cide che certi poteri funzionano meglio se devoluti ala periferia’? e con lo
Scottish Office, che gestisce i rapporti tra centro e periferia, che & rimasto
un’emanazione del Governo di Londra

In sostanza, anche in ragione del fatto che I’ assetto costituzionale inglese &
privo della Costituzione, le autonomie locali - compresa la devolution scoz-
zese — hanno minori garanzie rispetto ad atri Paesi europel. Per questo “non
e infondata I'impressione che i poteri conferiti dal decentramento britannico
non siano, per diversi aspetti, piu avanzati e pit autonomi di quelli esistenti
in Italia’® e che, oltretutto, la devolution non sia facilmente riproducibile nei
diversi contesti europeo-continentali.

Ci0 che pero risulta non condivisibile e il tentativo di trasformare la difficolta
di una soluzione di tipo federale, in unaliquidazione del problema, quasi che
|a scelta, come ha sostenuto A. Panebianco, debba dividers tra il lucido an-
tifederalismo del sen. D. Fisichella ed il secessionismo di U. Bossi. Con una
classe palitica che in questi dieci anni “ha cercato di neutralizzare la sfida
portata dalla Lega Nord fingendo, trasformisticamente, una conversione a
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federalismo in realta mai avvenuta’.

Ladottrina ci aiutain modo non rilevante a dirimere la questione, forse solo
ad immaginare il federalismo come I’ affermazione di una sovranita demo-
cratica diffusa sul territorio, a partire dalle comunitalocali. Neppure la storia
ci indica un percorso lineare, tant’é che il federalismo concepito come una
progressiva aggregazione di stati - inizialmente separati che a seguito di un
passaggio intermedio della confederazione, poi approdano (ex pluribus
unum) ala Federazione - rappresenta I’ esperienza degli Stati Uniti e della
Svizzera, ma non quella del Belgio o di atre realta. Per non citare la vicen-
dadella Germania del dopoguerra che, come € noto, € stata direttamente con-
dizionata dagli Alleati attraverso I’introduzione di un modello fortemente de-
centrato e federalista, con I’ esplicito intento di ostacolare il riformarsi di uno
stato potente ed accentrato.

I modelli federalisti sono stati sottoposti a studi che hanno fatto registrare
conclusioni tra loro estremamente diversificate. | principi federali basati sul-
la combinazione di autogoverno (self-rule) e governo comune (shared rule)
hanno dato luogo ad interpretazioni cosi estensive e discutibili che hanno
portato D. J. Elazar, uno dei piu autorevoli studiosi della materia, ad affer-
mare che “quasi il 40% della popolazione mondiale vive attualmente in co-
munita politiche formamente federali; un altro terzo vive in comunita che
applicano in qualche modo assetti istituzionalmente federali”®.

Sul piano poi della dottrina positiva dello Stato, H. Kelsen nella sua “ Teoria
generale” ha sostenuto che “soltanto il grado di decentramento distingue uno
stato unitario diviso in province autonome da uno stato federale’®, con una
competenza legislativa suddivisa tra un’ autorita centrale e piu autorita loca
li, con una “certa misura di autonomia costituzionale’. L’ essenza dello Stato
federale per Kelsen si concepisce come “un grado particolare ed una forma
specifica di decentramento...e da questo punto di vista diventa irrilevante il
modo della sua creazione”.

Questa tesi risente, com’ e evidente, di una impostazione basata sul positivi-
smo giuridico e pit che evocare un sistema valoriale che accompagna in ge-
nerale lateoria federaista, esamina |’ ordinamento nella sua obiettiva funzio-
nalita, al di la della stessa genesi storica. E' questa un’impostazione che por-
ta Kelsen a concludere che lo Stato federale pud sorgere in forme diverse, sia
come aggregazione di realta statuali tra loro inizialmente separate sul piano
della sovranita, “oppure mediante I atto legislativo di uno Stato unitario che
si trasformain uno stato federale, aumentando il grado del suo decentramen-
to"7. E Kelsen porta come esempio la Repubblica austriaca che da stato uni-
tario si e stata trasformata nel 1920 in uno Stato federale mediante un emen-
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damento della Costituzione.

E’ questa una impostazione non condivisa da tutta la dottrina, in particolare in
Italia divers studios ritengono che la graduale realizzazione del decentramen-
to, o della decentralizzazione, non comporti uno sbocco di tipo federale.

Ma con gli studi di Carl J. Friedrich si afferma un’idea di federalismo che ri-
sulta convincente proprio perche viene inteso nella sua dimensione pro-
cessuale. In particolare, il principio federale si puo realizzare prima, e persi-
no in assenza della “federazione”, propriamente intesa, in ragione del fatto
che tale principio si esprime pitl che attraverso un rigido modello in un vero
e proprio “processo di federalizzazione di una comunita politica’. Una costi-
tuzione federale — rilevain un suo commento B. Baldi — puo rappresentare il
punto di arrivo e non necessariamente quello di partenza di un processo di
federalizzazione, ratificando ex post e non disegnando ex ante uno stato fe-
derale’®.

In base al’interpretazione “processuale” di Friedrich si possono meglio in-
tendere i fenomeni che investono la crisi contemporanea dello stato-nazione,
superando impostazioni tradizionali, eccessivamente condizionate dall’ espe-
rienza storica registrata in passato in fase di formazione degli stati.

Dal “disalineamento fra il concetto di federalismo e quello di federazione”,
operato da Friedrich, emerge inoltre la questione che ha assunto maggiore at-
tualita e riguardante in particolare I’ esperienza italiana, ovvero quella di rite-
nere possibile non solo la “federalizzazione associativa’, intesa come realta
territoriali distinte che si aggregano, ma anche la “federalizzazione dissocia-
tiva’, con uno stato unitario che s ristruttura su base territoriale, al’interno
di unalogica di “federalismo emergente”.

Gli stati federali hanno via via assunto connotazioni molto diverse tra loro.
Mentre, ad esempio, gli stati federali USA dispongono di ampi poteri legi-
slativi, i Lander tedeschi esercitano prevalentemente poteri amministrativi,
entro un quadro normativo nazionale. La diversita delle situazioni istituzio-
nali deriva spesso dagli opposti punti di partenza dei processi di formazione
del patto federativo (foedus), in un caso formato a seguito di un processo
centripeto (plurimis unum) tendente a ridurre la frammentazione, nell’ atro
caso di un processo centrifugo (ex uno plures) attivato per contrastare il cen-
tralismo, come risulta dall’ esperienza italiana®.

L esperienza degli Stati unitari € strutturata a forma di piramide, con lo Sta-
to in posizione di vertice nella regolazione dei rapporti politico-istituzionali,
negli Stati federali le relazioni assumono “la forma di matrice o a rete”, ac-
compagnata da una costante attivita di negoziazione tra i diversi livelli isti-
tuzionali.
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Una parte della dottrina ritiene, come sostiene G.F. Pasquino, che “il federa-
lismo, inteso nel suo senso pitl genuino ed integrale, non € una soluzione né
per il sistema palitico italiano, né per la sua democrazid’ e che una modifi-
ca significativa, ma parziale della Costituzione non sia sufficiente per ritene-
re avviato un processo di tipo federalista. “ Il federalismo — osserva inoltre A.
Barbera — non puo essere una modifica costituzionale, ma I’ instaurazione di
una nuova Costituzione, che pud avvenire solo con una rottura rivoluziona-
ria, non necessariamente violenta, ma rivoluzionaria’ .

Non sono mancate obiezioni anche di natura diversa, quale quella richiama-
ta da un autorevole studioso come M. Cammelli che sostiene: “non € corret-
to parlare di federalismo”, in quanto il federalismo “& connotato da un dato
di titolarita sul potere costituente degli stati membri”, anche se é stato intro-
dotto con lariforma “un pluralismo istituzionale paritario tra i soggetti” ed
stata superata quindi la logica della gerarchia trai soggetti.

Il processo di trasformazione si & indubbiamente avviato anche in Italia con
la modifica del Titolo V, ma dlo stato dell’ arte le valutazioni non risultano
convergenti.

Osservata da un punto di vista ordinamentale, non si puo certamente conclu-
dere che con lamodifica del Titolo V ci s trovi in presenza di un sistema fe-
derale, in quanto risulta vero che una forma federale richiede come punto di
approdo una modifica del quadro costituzionale. Ma un diverso angolo vi-
suale ci porta ad affermare che I’esame del processo in atto porta ad una di-
versa e piu convincente conclusione. “Con I’ aggettivo federale — osserva
giustamente A. Pajno — vengono, infatti, ormai indicati tutti i process che
implicano una forte realizzazione del principio di autonomia, anche se tali
processi non s risolvono in un mutamento del quadro costituzionale o, co-
mungue, in una revisione di esso”*,

Per quanto possa apparire discutibile sotto il profilo della dottrina, € evidente
che I’ affermazione di un forte principio di autonomia sta, seppure faticosamen-
te, spostando il baricentro istituzionale dell’ ordinamento verso il federdismo e
guesto spostamento in Itaia s e affermato partendo dal federalismo ammini-
drativo. E questo il punto di vista che pud correttamente essere assunto, pur con
la peculiarita dell’ esperienza italiana rappresentata da un legidatore ordinario
che ha avviato un “federalismo amministrativo a Costituzione invariata’.

La conferma di una tale interpretazione risulta evidente sotto un duplice pro-
filo. In primo luogo quello di considerare ormai assodata “la valenza costi-
tuzionale della questione amministrativa’. In secondo luogo, nel constatare
che il legidatore ordinario ha gia fatto propria la definizione assumendo co-
me “federalismo amministrativo” il trasferimento di funzioni previsto dallal.
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59/97 e dal d.Igs. 112/98, nonché le “disposizioni in materia di federalismo
fiscale”, previstadallal. 133/99 e dal successivo d.Igs. 56/00.

L'incidenza di tale normativa opera in profondita nel meccanismo di funzio-
namento del sistema al punto che € ormai acquisito per il diritto positivo che
il federalismo amministrativo si configura “come un vero e proprio regime
giuridico, anzi come un vero e proprio ordinamento”*®. Con le sue regole e
con i suoi principi.

Mentre il dibattito si € acceso alimentando uno scontro politico particolar-
mente aspro in Italia, verso la meta degli anni 90 si € assistito ad un con-
fronto che si € mosso su due piani diversi: da una parte il dibattito sulla for-
ma di Stato, con le relative implicazioni per quanto riguarda la modifica del-
la Costituzione, dall’altra I’avvio di un federalismo amministrativo che con
le leggi Bassanini si e affermato a “ Costituzione invariata’.

Il riferimento fondamentale rinvia alla pluralita dei centri di potere autonomi,
coordinati tradi loro. Infatti, “ci possono essere delle autonomie regionali che
hanno spazi di intervento piu ampi di quelli talvolta riconosciuti a entita fe-
derdli...e non ci s deve fermare agli aspetti meramente semantici ma, se S
vuole cogliere la vera essenza e natura giuridica dei diversi modi di essere de-
gli Stati, s debbono vedere quali siano i concreti contenuti”*. 1l ricorso stes-
so alle varie aggettivazioni (solidale, cooperativo, dudistico, fiscale...) ci di-
ce forse di una approssimazione eccessiva, ma non giustifica la cancellazione
del riferimento al termine “federale” nella definizione dell’ ordinamento della
Repubblica, praticata nel passaggio dalla prima alla seconda fase della Com-
missione bicamerale. Un segno di incertezza, se non di ripiegamento, che e ri-
sultato inopportuno soprattutto con riferimento alla necessita di promuovere
un rilancio del processo federalista anche su scala europea®.

ELEZIONE DIRETTA DEI “GOVERNATORI"

Le novita costituzionali introdotte con lal. cost. 1/99, riguardante I’ elezione
diretta del Presidente della Regione, e con lal. cost. 3/01, di modificadel Ti-
tolo V, rappresentano un passaggio di grande rilevanza destinato ad avere in-
cisive ripercussioni, finora solo in parte valutate nella loro effettiva valenza.
Esso segna un punto di arrivo di un processo avviatos, il 13 agosto 1992,
gquando I’ Assemblea regionale della Sicilia ha introdotto nel proprio territo-
rio |I'elezione diretta dei sindaci, affermando in questo modo il principio di
una “democrazia immediata’ su scala locale. L’ anno successivo, un’ analoga
impostazione é diventata legge dello Stato per i Comuni su scala nazionale e
nel 1995 € stata introdotta |’ elezione “ semi-diretta’ per i Presidenti delle Re-
gioni. E’ indubbio che I’ elezione diretta “ ha risvegliato I’ antico federalismo
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municipae, le identita cittadine’” e nel contempo ha creato un’asimmetria
“tra governi di democrazia immediata, in periferia, e governo di democrazia
mediata a centro”, che in qualche modo tende ad evolvere verso la ricerca
di un surplus istituzionale nella carica di Primo Ministro®.

Con lamodifica dell’art. 122 Cost. e stata introdotta |’ €l ezione a suffragio uni-
versae diretto del Presidente della Giunta. A differenza della precedente situa
zione che prevedeva |’ elezione del Presidente e della Giunta da parte del Con-
siglio regionale, con lariforma e il Presidente che “nomina e revocai compo-
nenti della Giunta’. Tale meccanismo “presidenziae’ di votazione é stato fis-
sato dalla Costituzione, ma € possibile che, in sede di approvazione del nuovo
Statuto, il Consiglio regionae (con un eventuale ricorso ad un referendum po-
polare) disponga diversamente, come peraltro previsto dallo stesso art. 122.

L’ autonomia statutaria risulta cosi notevolmente dilatata, rispetto a quanto
precedentemente previsto, a punto che viene affidato a Consiglio il compi-
to di definire anche la forma di governo regionale, nonché i principi fonda-
mentali di organizzazione e di funzionamento della Regione. Una decisione
da assumere “in armonia con la Costituzione”, senza pero acuna atra limi-
tazione essendo stato cassato dalla riforma il riferimento aggiuntivo “e con
le leggi della Repubblica’.

In verita, la nuova formulazione legittima un criterio interpretativo di ampia
flessihilita, ma stabilisce con nettezza che lo Statuto regionale risponde solo
alla Costituzione e non pit ala legislazione ordinaria.

Un’altra significativa novita e rappresentata dalla coincidenza che viene sta-
bilita trala permanenza in carica del Presidente e la vita stessa del Consiglio
regionale, a punto che (oltre ai cas di morte, impedimento permanente o di-
missioni volontarie) anche I’ eventuale approvazione di una mozione di sfi-
ducia, da parte della maggioranza dei consiglieri, comporta |’ automatico
scioglimento del Consiglio.

Uno degli aspetti piu criticabili del processo di riforma del decennio é stato
guello di procedere alla modifica del sistema elettorale in termini maggiori-
tari, senza accompagnare con uguale attenzione la necessita di modificare il
guorum delle maggioranze parlamentari previste dalla Costituzione, in parti-
colare per gli organi di garanzia, e che erano basate sul presupposto di una
legge proporzionale. Infatti, per I'elezione del Presidente della Repubblica,
piuttosto che dei componenti dei vari organi costituzionali, con I’ introduzio-
ne del sistema maggioritario si € determinata un’ alterazione profonda degli
equilibri, rendendo possibile che una parte minoritaria dell’ el ettorato possa -
a seguito del sistema elettorale maggioritario — introdurre modificazioni che
la Costituzione aveva previsto con maggioranze qualificate, rappresentative
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cioe della maggioranza assoluta dell’ el ettorato.

Un caso emblematico - e grave — e stato il fatto che la modifica dell’ art. 123
Cost., nell’ assegnare un ruolo decisivo alo Statuto regionale (al punto da po-
ter definire la “forma-governo” regionale), richiede per |’ approvazione la
stessa maggioranza che era precedentemente stabilita con un sistema propor-
zionale.

La difficolta di definire I’ assetto di governo va fatta risalire anche a sistema
delle fonti. Diversi studiosi hanno rilevato che un fattore di incertezza é pe-
netrato in profondita nel sistema istituzionale, a punto da far venire meno il
fondamento di legalita, la certezza della legge, con una tecnica legislativa
sempre piu affidata ala aleatorieta della interpretazione, alla pura logica dei
rapporti di forza, nell’ambito di un processo che si colloca dentro un quadro
piu generale di de-istituzionalizzazione.

Esiste un rapporto diretto e non estemporaneo tra sistema di governo e siste-
ma delle fonti. Non a caso il legislatore costituzionale “ abrogando — come ri-
leva R. Bin — il modello di governo regionale parlamentare-assembleare, ha
abrogato anche la sua prima e piu evidente proiezione sul sistema delle fon-
ti: I'esclusivita del potere normativo in capo al Consiglio regionale’™.

Gia con I’elezione diretta dei Sindaci si era affermato un sistema che aveva
trasferito al Sindaco uno spazio di potere decisionale autonomo molto ampio
e che aveva limitato fortemente il potere normativo del Consiglio. Analogo
processo si € determinato per il Consiglio regionale, a seguito della abroga-
zione della riserva consiliare del potere regolamentare. Un problema la cui
soluzione non potra che essere ricercata con la definizione del nuovo Statu-
to, stante il fatto che non s ritiene accoglibile la tesi che fa semplicemente
derivare una netta separazione tra |’ attribuzione a Consiglio del potere legi-
dativo e I’ assegnazione ala Giunta del potere regolamentare.

Un problema da affrontare risulta essere quello di definire dove e come por-
reil discrimine, con particolare riferimento a potere regolamentare da man-
tenere in capo a Consiglio. Questione gia di per sé controversa, ma che ri-
chiede un chiarimento pregiudiziale per poter stabilire un riequilibrio dei po-
teri trai diversi livelli.

Per tutto un periodo I’ attenzione degli studiosi e delle forze politiche si € ri-
volta alla debolezza dell’ esecutivo, quindi allaricerca delle soluzioni di raffor-
zamento, in particolare attraverso I’ elezione diretta. Si tratta oggi di capire se
il problemadellacrisi di governabilita rivesta ancora la stessa importanza o se
nel frattempo non siano emersi fattori di novita.

La preoccupazione di limitare la possibilita di attribuire “riserve di legge” a
Consiglio, agiudizio di acuni studiosi, risponderebbe meglio allo spirito del-
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I’elezione diretta del Presidente della Giunta, diversamente si verrebbe a de-
terminare una forte tensione tra Giunta e Consiglio “nonché un fattore di de-
responsabilizzazione dell’ esecutivo, non piu padrone dei tempi e delle mo-
dalita della sua azione’*®. Una tale valutazione risente di una certa dose di
astrattezza in quanto presuppone una forte autonomia di Consiglio, in reata
pressoché introvabile. Oggi il vero punto critico dell’ esperienza lombarda &
rappresentato non gia dalla debolezza del potere esecutivo, bensi dal venire
meno della funzione legislativa e rappresentativa del Consiglio, con conse-
guente accentramento di funzioni e competenze in capo ala Presidenza del-
la Giunta. L’ esperienza concreta che dal 95 ha visto affermarsi un orienta-
mento di tipo presidenzialista ha fatto registrare un’ attivita sempre piu ancil-
lare del consiglio. L'introduzione di un necessario riequilibrio non compor-
tera certo il rischio di “un esecutivo che non potra difendersi dai continui
sconfinamenti del Consiglio nelle scelte organizzative, gestionali e procedu-
rali della Giunta’ tanto meno il rischio di “una progressiva restaurazione del
sistema parlamentare tradizionale”*°.

RiIFORMA DEL TiTOLO V

Lariforma del Titolo V della Parte Il della Costituzione, introdotta con la
I. cost. 3/01, rappresenta una delle esperienze riformatrici pit importanti ed
innovative sostenute dal Centro Sinistra al governo. Anche se & necessario
precisare che parte importante di tale percorso € stata compiuta in sede di
Commissione bicamerale. Al di |a della successiva sconfessione, la riforma
ha registrato il contributo dello stesso Centro Destra e I’ unanime consenso
del sistema rappresentativo delle Autonomie locali e della Conferenza dei
Presidenti delle Regioni.

Il cammino € risultato quanto mai accidentato e si & concluso con il referen-
dum del 7 ottobre del 2001. Quindi, con la legittimazione di un voto popo-
lare, e non solo per via di una ristretta maggioranza del Parlamento, € stata
definitivamente introdotta nel nostro ordinamento la riforma pitl incisiva che
siamai stata scritta dal 1948 e che riformula totalmente il Titolo V.

Il percorso delle riforme é risultato molto complesso, segnato dal fallimento
di tre Commissioni bicamerali e contraddistinto dal periodico richiamo ad una
Assemblea Costituente che mai si € concretizzato. La contraddittorieta del
percorso e la diversita dei progetti politici hanno dato luogo ad un testo non
sempre lineare e che presenta alcuni rilevanti problemi interpretativi ed appli-
cativi, a punto dafar ritenere ad alcuni studiosi che il Parlamento abbia legi-
ferato senzarendersi pienamente conto delle novita introdotte, esponendosi ai
rischi di una situazione di incertezza e di possibile confusione legidativa. An-
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che per questo, il testo, pur cosi valido, risulta meritevole di alcuni interventi
correttivi e migliorativi.

Il punto centrale dellariflessione € stato colto da M. Cammelli che individua
nel processo di riforma “la costituzionalizzazione di contenuti gia presenti nel-
I’ ordinamento e spesso introdotti con legge ordinaria’. || modello presiden-
zideregionade s afferma, dopo I’ esperienza della “indicazione presidenziale’,
sperimentata nelle elezioni regionali del ' 95, come estensione della elezione di-
retta dei Sindaci. D’dtronde, proprio il falimento delle riforme globdi di si-
stema, ha legittimato un percorso basato su una logica incrementale, cosi co-
me e avvenuto, almeno in parte, con le leggi Bassanini, che seppure sul piano
amministrativo, hanno anticipato la riforma costituzionale del Titolo V.

Il federalismo amministrativo ha aperto il varco alariforma federalista, pur non
sottacendo la novita rappresentata dal fatto che ha dovuto affermarsi in re-
gime di costituzione invariata, in un quadro che faceva sostanzia mente coinci-
dere la funzione legidativa e la titolarita delle funzioni amministrative.

Ci s trova di fronte alaintroduzione di una “effettiva innovazione” che non
transita dalla Costituzione a legislatore ordinario, ma si muove a rovescio
partendo dalla legislazione ordinaria. Cammelli fa derivare da questo conse-
guenze rilevanti, anche in ragione del ricorso a voto di maggioranza adotta-
to per I’ approvazione della modifica del Titolo V. Muta a suo giudizio il si-
gnificato della Costituzione stessa, per la relativa facilita di cambiamento in
un sistema bipolare di determinare maggioranze assolute, “ne attutisce la ri-
gidita e ne aumenta la cedevolezza” dovuta al fatto che si procede con lale-
gislazione ordinaria, cui solo successivamente segue la “ stabilizzazione” co-
stituzionale.

La modifica introdotta ha una incidenza profonda non solo per le parti che
riguardano il sistema delle autonomie locali, ma sul sistema complessivo ed
investe i cardini portanti dell’ ordinamento repubblicano.

E questo un fatto di rilevante novita. | cambiamenti s riflettono a pit livelli,
non solo infra, ma anche sovra nazionae. In primo luogo — come sottolinea .
Pizzetti - s determina “la ridefinizione costituzionale del ‘posto’ delle Regioni
rispetto all’ Unione europea e la definitiva ‘ costituzionalizzazione' del peso del
legidatore regionae nell’ attuazione degli atti normativi comunitari”?.
L'elemento di novita & rappresentato dal rapporto con le fonti comunitarie
che delineano la parificazione del legislatore statale e regionale. Almeno in
prima approssimazione si puo affermare che lo Stato non pud andare oltre la
definizione dei principi fondamentali, e cio significa che per I’ attuazione del-
le norme comunitarie I'intervento legislativo regionale diventa necessario.
Pizzetti rileva giustamente che I'incisivita della novita introdotta nel rappor-
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to trafonti comunitarie, statali e regionali comporta un ripensamento sulla al-
locazione stessa del potere legislativo nell’ ambito dell’ ordinamento istituzio-
nale. “E’ certo comunque che, sulla base del nuovo sistema costituzionale,
I'intervento del legislatore regionale & costituziona mente necessario ogni-
qualvolta si tratti di dare attuazione ad atti normativi comunitari che richie-
dano I’ adozione con legge e che non rientrino nel limitato numero di mate-
rie riservate alla competenza esclusiva dello stato” .

Lariformadel Titolo V é stata analizzata criticamente da diversi punti di vi-
sta, perfino con un accanimento del tutto immeritato, riferito ala vulnerabi-
lita della “tecnica legidlativa’, ad un “corpo normativo talmente informe e
molle”. Non che manchino limiti evidenti in acune parti, con relative esi-
genze correttive, ma € indubbio che con il nuovo Titolo V ci troviamo di
fronte ad una novita rilevante che potra avere ripercussioni incisive, sein ef-
fetti lariforma sarain condizione di trasformare il legislatore regionale in
un “motore legislativo”. La risposta a questi interrogativi pud venire da un
atteggiamento corretto, in primo luogo “prendendo sul serio” le nuove di-
sposizioni, misurandoci con gli elementi di novita contenuti ed attivando I'i-
ter necessario, come previsto dal disegno di legge “La Loggia’, per |’ appli-
cazione del Titolo V.

Il punto da evidenziare riguarda il carattere incompleto della riforma che
contiene in sé le potenziaita di una trasformazione in senso federalista, ma
anche il limite di una legislazione di cornice che pud imbrigliarne le poten-
zialita. Non a caso anche tra gli studiosi & presente una oscillazione di giu-
dizio tra chi ritiene che la riforma abbia un carattere espansivo, destinato ad
incidere in senso federalista sull’intero ordinamento costituzionale, e chi sot-
tolinea il carattere immutato della cornice costituzionale e la forza attrattiva
del centralismo statale.

Ma il punto nodale su cui si € appuntata la critica piu corrosiva riguarda il
fatto — richiamato da B. Caravita- che non siano chiari gli elementi di uni-
ficazione del nuovo assetto istituzionale. Anzi, che “in realta gli elementi di
unificazione del sistema manchino completamente”?, e che questo compor-
tera un intervento della Corte Costituzionale e dei giudici amministrativi che
dovranno fornire quella lettura unificante che la classe politica non € riusci-
taadare. Cui s aggiunge, a giudizio di un Caravita incontenibilmente pessi-
mista, la mancanza di chiarezza anche nell’ adozione del modello cooperati-
vo ed una carente modulazione strumentale e procedurale.

Il quadro offerto dagli studios risulta alquanto problematico. La presenza di
una oscillazione di giudizio, piu che riguardare la lettera del nuovo Titolo V,
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pare essere condizionata dalla val utazione sulla prospettiva di un ulteriore mu-
tamento del testo costituzionale, sulla evoluzione del quadro politico piu o
meno aperto ad un disegno autonomista, con le implicazioni che potrebbero
derivare dallo strappo della devolution e degli inevitabili contraccolpi sull’in-
tero processo federalista. E, non ultima per importanza, dalla interpretazione
della Corte Costituzionale che non ha mancato occasione in passato di inter-
venire incisivamente, come € avvenuto con la famosa sentenza 214/1985. In
tale sentenza essa ha infatti stabilito che le leggi cornice dello Stato potesse-
ro dettare anche norme di dettaglio in materia regionale “con cio dichiarando
che la legge regionale non gode di una competenza costituzional mente riser-
vata’ e rendendo in questo modo “I’ uso della potesta legislativa regionale me-
ramente facoltativo”®. Una restrizione di autonomia, questa, che costringeva
le Regioni, su materie di propria competenza, a contrapporsi con proprie leg-
gi dle norme di dettaglio stabilite da leggi dello Stato.

Una relativa incertezza interpretativa, quanto meno su alcuni punti, € quindi
presente anche perché la riforma interviene incisivamente sul Titolo V, sen-
za per0 aver modificato direttamente gli elementi di contesto istituzionale, su
cui & basato il diritto regionale e che operano come una cornice esterna a Ti-
tolo V. S pens al’art. 5 Cost., rimasto inalterato, od a ruolo della funzione
di indirizzo e coordinamento che, pur essendo stata definita in sede di legi-
slazione ordinaria, ha assunto per la Corte Costituzionale “il valore di espli-
citazione di un principio costituzionale”.

E comunque indubbio che la nuova formulazione cambia in modo rilevante
lo status di questa parte della Costituzione. “La precedente presupponeva gia
definiti i punti fondamentali della Costituzione, e concedeva una particolare
autonomia alle Regioni al’interno di istituzioni statali gia compiutamente
definite. La nuova definisce non solo i ruoli del sistema locale, mail ruolo,
i compiti ei poteri dello stesso Stato, in una diversa e piu articolata unita”.

La riforma introduce un regime di separazione di competenze, con una so-
stanziale parificazione dei due legislatori che ha posto fine alla gerarchiafon-
data sul riconoscimento di competenze generali allo Stato e delle sole com-
petenze particolari alle Regioni.

A parte la potesta legislativa di rango costituzionale che rimane in capo a
Parlamento, con il nuovo art. 117 non ci troviamo piu di fronte a Regioni che
“solo marginalmente limitavano il potere legislativo ordinario generale dello
Stato”, in quanto “il nuovo testo contiene un vero e proprio riparto di com-
petenze legidative ordinarie tra Stato e Regioni”?.

Si determina inoltre una perdita, da parte del legislatore statale, del potere di
intervento generale che possedeva nel precedente sistema, per cui anche per
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le materie concorrenti, come confermato dal nuovo art. 117, lo stato non pud
andare oltre la definizione dei principi generali.

Con I'introduzione della parificazione e della separazione del legidatori entra
in difficolta la tenuta unitaria del sistema. Infatti non & pit proponibile una vi-
sione basata sul ruolo unificante rappresentato dal legislatore e dalla legge sta-
tale, in quanto entrambe le leggi, nazionale e regionae, sono ritenute di pari
grado e s innestano nella Costituzione, e non pitl I’ una nell’ altra.

Anzi, agiudizio di Cammelli, non solo lo status della legge regionale non &
inferiore a quello nazionale, ma “in un certo senso si potrebbe dire che la
legge della regione ha tendenzialmente una competenza generale, mentre la
legge statale ha una competenza tassativa, quindi piu limitata’%.

Un giudizio di tale natura sul riparto di competenze e di potesta legidlative
ordinarie tra Stato e Regioni viene espresso in modo non univoco dagli stu-
dios e, per certi aspetti, esso assume una connotazione “dirompente”, carica
di notevoli conseguenze, in quanto il livello unificante dello Stato potra es-
sere rappresentato da un legislatore nazionale solo quando operain qua-
lita di soggetto (di revisione) costituzionale.

La legge statale non ha piu carattere generale e ruolo unificante del sistema,
0 per meglio dire lo mantiene solo per le materie di competenza esclusiva.
Né s pud obiettare che in ragione della competenza “residuale” subentri la
Regione, in quanto la Regione potrebbe operare in forza della nuova possi-
bilita prevista dall’art. 117 solo sul proprio delimitato territorio, lasciando ir-
risolto il problema della tenuta del sistema nazional€”.

Il sistema viene cosi sottoposto a gravi insidie di frammentazione, con plura-
lita di fonti legidlative, ed esposto a rischio di un rinvio piuttosto remoto al-
la Costituzione, con una incertezza interpretativa che ha aperto varchi fino a
ieri inimmaginabili. Nella situazione attuale, a di l1a del richiamo al dettato
costituzionale, che rischia di risultare sfuocato per I attivita legidlativa ordina
rig, non esiste ancora una sufficiente risposta a problema della unificazione
del sistema legidativo. Un “sistema a regionalismo legidativo’® comporta
quindi la necessita di un affinamento, in alcune parti del Titolo V, e di com-
pletamento costituzionale, atrimenti rimane esposto a rischio di una debo-
lezza di sistema. In assenza di una unificazione s manifestano fenomeni di di-
varicazione che espongono un sistema federale ad una paralis o alla ricerca
di unacameradi compensazione politica piu cheistituzionale, difficilmenteri-
proponibile con il venire meno della risorsa di mediazione rappresentata in
passato dal sistemadel partiti, che come sappiamo aveva surrogato i punti de-
boli della Costituzione in fase di “prima Repubblica’.

Con la modifica della modalita di organizzazione del potere legislativo e con
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I"introduzione del principio di separazione e di parificazione dei legislatori si
€ creata una nuova situazione esposta anche a rischio di possibili disartico-
lazioni.

Vainfatti ribadito che una linea continuista sul ruolo nazionale della legisla
zione statale non trova piu acun fondamento. Infatti, la potesta legislativa
statale non potra fuoriuscire dal riparto di competenze, definito dall’art.117,
ed allargare la propria sfera di intervento appellandosi a principi di ordine ge-
nerale, riguardanti il carattere unitario dello Stato od il concetto di interesse
nazionale. Non ci sara per lo Stato un di piu da rivendicare perché cio che il
Costituente ha ritenuto di interesse nazionale si manifesta proprio attraverso
il riparto delle materie previsto dall’art. 117%.

Anche per questo € urgente trovare una soluzione che st muova verso il com-
pletamento dellariforma con la costituzione del Senato federale primache lafa
se statutaria regionale possa implementarsi in termini divaricanti. La soluzione
ddl’art. 120 che affidaa Governo il potere sostitutivo verso gli organi degli en-
ti territoriali, compres quelli della Regione, quando lo richieda “la tutela del-
I’unita giuridica’, seppure in un quadro di procedure stabilite con legge, non €
tale da garantire una unita di sistema igtituzionale. In un quadro di tipo bipola-
re una tale competenza affidata ad un Governo potrebbe aprire un contenzioso
di natura politica con le diverse maggioranze che amministrano le Regioni.

Per quanto articolate possano risultare le valutazioni sul Titolo V risulta co-
munque evidente che, come sottolinea B. Caravita, “si tratta di un testo che,
pur con incongruenze, attua una profonda ridislocazione di poteri dal centro
alla periferia, venendo cosi incontro alle istanze di sussidiarieta e di federa-
lismo della societa politica, civile e economica italiana’®. E, non meno im-
portante, ai fenomeni di federalizzazione dei poteri pubblici che si sta am-
piamente realizzando in Europa, anche in redta di consolidata tradizione
centralista come la Francia.

Mentre la precedente formulazione della Costituzione del 1948 prevedeva
che “nel limiti dei principi fondamentali stabiliti dalle leggi dello Stato”, la
Regione poteva legiferare in materie che venivano tassativamente elencate
(urbanistica, istruzione professionale, turismo, artigianato, agricoltura e fore-
ste...), con la nuova formulazione viene invertito tale criterio. Infatti, con la
nuova formulazione dell’ art. 117 vengono tassativamente elencate le materie
la cui competenza legislativa viene attribuita allo Stato, in base ad una im-
postazione definita come “rovesciamento del criterio residuale”.

Solo in apparenza il cambiamento assume un rilievo di carattere tecnico, in
realta viene spostato decisamente il baricentro legislativo verso il sistemare-
gionale.
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Il mutamento di sistema era gia stato avviato, seppure a Costituzione invaria-
ta, con la legge Bassanini che aveva, con riferimento all’art. 118 riguardante
le sole funzioni amministrative, anticipato tale criterio di attribuzione di ca-
rattere generale alla Regione. Infatti, lal. 59/97, con I'art. 1, aveva assegnato
alle Regioni ed agli Enti locali 1a generalita delle funzioni e compiti ammini-
strativi, con |’ esclusione delle funzioni riconducibili a materie esplicitamente
elencate nel comma 3 (affari esteri, difesa, moneta, ordine pubblico...).

Una modificazione cosi radicale non ha potuto trovare una facile scrittura. 11
superamento di una dottrina che attribuiva allo Stato la generalita dei poteri
s e presentato difficoltoso, in quanto una societa complessa evidenzia un’ ar-
ticolazione di competenze, tra livelli nazionali e territoriali, non sempre fa
cilmente scindibili.

Il nuovo art. 117 prevede un’ articolazione decisionale atre livelli.

Il primo, gia richiamato, € cogtituito dall’ elencazione puntuale delle compe-
tenze attribuite alo Stato riguardante circa venti materie di carattere naziona
le, tra cui: politica estera, difesa e sicurezza dello Stato, ordinamento dello
Stato, moneta, norme generali sull’istruzione.

Il secondo livello e definito da un complesso di attivita di “legislazione con-
corrente”, entro cui operano sialo Stato che le Regioni. Ovvero, per meglio di-
re, di “competenza regionae limitata”, come suggerisce Cammelli, in quanto a
differenza del sistema tedesco dove possono interferire su materie concorrenti
sia Stato che Regioni, qui s tratta di una competenza regionale principae, che
trova limiti soltanto nella determinazione dei principi fondamentali da parte
dello Stato.

Anche in questo caso € stato definito il campo di applicazione (tutela e sicu-
rezza del lavoro, produzione e trasporto dell’ energia, tutela della salute, pro-
tezione civile,...) e, non meno significativo, € stato introdotto il criterio che
“nelle materie di legislazione concorrente spetta alle Regioni |a potesta legi-
dativa, salvo che per determinazione dei principi fondamentali, riservata al-
lalegislazione dello Stato”. In altri termini si tratta non di una * concorrenza
indifferenziata’, ma di competenze che spettano alle Regioni, fatta salva la
determinazione statale dei principi.

In base a questa impostazione sembra quindi necessario escludere la possibi-
lita che vi possano essere regole statali di dettaglio, anche per evitare di da-
re luogo poi ad una legislazione regionale che si caratterizzi come un elenco
di deroghe alla normativa statale di dettaglio. Altre sono le vie che possono
essere perseguite di fronte all’ eventuale inerzia delle Regioni, in particolare
il ricorso a decreti legidativi del Governo destinati ad operare solo in pre-
senza di conclamata paralisi regionale.
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Con riferimento a questi due punti, da piu parti si é fatto polemico riferi-
mento alla eccessiva elencazione di materie. Un’ obiezione che risulta di non
rilevante consistenza, basti considerare che altre analoghe esperienze non si
sottraggono ala lunga e dettagliata elencazione, come si puo riscontrare dal-
lalettura degli art. 73-75 della Legge Fondamentale della Germania®.
Infine, il terzo livello. A differenza dei precedenti, S presenta a schema
aperto, non delimitato da una elencazione di materie, in quanto stabilisce il
principio che “spetta alle regioni la potesta legislativa in riferimento ad ogni
materia non espressamente riservata alla legislazione dello Stato”.

Questa scelta non € priva di significato, anche simbolico, perché era possibile
praticare atre soluzioni tutt’atro che irragionevoli e forse di non minore reali-
smo, quale ad esempio quella di ricorrere ad una elencazione anche delle attri-
buzioni regionali. Si & invece imboccata la strada di attribuire alle Regioni una
potesta legidativa generale residuale, ed € questa una decisione di grande im-
patto che “rimane uno dei punti cardine della riforma, un punto davvero di
grande portata: non solo per |’ estensione ‘orizzontale' delle materie, ma anche
per laloro dimensione ‘verticale', per il loro spessore”*.

Sulla suddivisione delle materie hanno pesato polemiche di diversa natura, si
pens per esempio ala soluzione centralista data alla gestione dell’ ambiente.
Ma questi vari limiti, peraltro rimediabili, non possono oscurare la novita
rappresentata dalla dilatazione dei poteri legisativi, della cui reale potenzia-
litd non vi e ancora sufficiente consapevolezza. Si pensi alle competenze ri-
guardanti la legislazione concorrente in materia di tutela e sicurezza del la-
voro. Cui si aggiungono materie soggette a potesta legisativa regionale di
carattere esclusivo nel settore economico, industria ed agricoltura, commer-
cio e turismo, oltre che I’ artigianato. Potenzialita legislative di cosi ato ed
innovativo profilo da non essere ancora avvertite dalle Regioni stesse.

La modificazione dell’ attribuzione della potesta legislativa si accompagna ad
una definizione piu ampia del concetto di autonomia, soprattutto in rapporto
allo Stato. La formulazione costituzionale ha fissato nell’articolo 5 che “la
Repubblica, una e indivisibile, riconosce e promuove le autonomie locali”. In
quel “riconoscimento” viene stabilito un ancoraggio storico e civile delle au-
tonomie locali che precede la formazione dello Stato. La potenziaita di una
tale impostazione non aveva perd registrato uno svolgimento conseguente
nella precedente formulazione del Titolo V. Infatti I’ art. 128 stabiliva per Co-
muni e Province il riconoscimento di “enti autonomi”, ma prontamente
veniva delimitato, in modo riduttivo, “nell’ambito dei principi fissati da leg-
gi generali della repubblica’. Cultura giuridica e contingenza storica aveva-
no in sostanza trasferito nel testo costituzionale ambiguita ed oscillazioni ri-
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guardanti il pieno riconoscimento del valore dell’ autonomia, sottoposto di
fatto a legidlatore ordinario.

Un deciso passo in avanti € stato compiuto nel 1990 con | approvazione del-
lal. 142 che metteva a frutto |’ esperienza politica di una “Repubblica delle
autonomi€e’, cosi come si era costruita nellarealta di un trentennio di cresci-
ta democratica e partecipativa. 1l salto qualitativo veniva introdotto con il ri-
conoscimento in legge dell’idea di “comunita locali”, un’idea ritenuta troppo
approssimativa e generica sotto il profilo normativo, osteggiata dal positivi-
smo giuridico e, soprattutto, dalla “cultura degli ordinamenti statali”.

L'art. 2 dellal. 142/90 — con versione riconfermata nel TUEL del 2000 - sta-
biliva che “le comunita locali, ordinate in comuni e province, sono autono-
me”. Il carattere originario fonte dell’ autonomia veniva ancorato alla “co-
munita’, dunque ad una realta prestatuale, ed il comune, inteso come ammi-
nistrazione, si poneva come “rappresentante”’ di tale comunita.

In questa riscrittura emerge la volonta di affermare anche una chiave inter-
pretativa della storia della democrazia locale e dell’ Italia prestatuale. In altri
termini si guarda ben oltre I'idea liberale dello Stato, che in Italia era stata
fortemente influenzata dalla cultura hegeliana, basata inoltre su una cultura
giuridica particolarmente attenta, dopo la caduta delle societa feudali degli
ordini e delle corporazioni, al’esigenza di una ricomposizione statale del-
I’interesse generale. In Italia, dove alla frammentazione feudale si accompa-
gnava soprattutto il pericolo della divisione territoriale, larisposta delle clas-
si dirigenti liberali & stata quella di costruire un’amministrazione centralizza-
ta, investita del ruolo di classe generale, ed un’idea di Stato inteso come “su-
premo tutore” dell’interesse nazional €®.

La rottura con lo statalismo che aveva profondamente condizionato anche la
sinistra — ben noto, al riguardo, il riferimento alla concezione hegelo-marxi-
sta dello Stato — viene culturalmente definita con riferimento storico ala sta-
gione degli statuti comunali dell’ X1 e XII secolo, ad un’idea che Santi Ro-
mano ritradurra nella formula del “pluralismo degli ordinamenti giuridici”. A
corollario di un simile salto di qualita |’ autonomia diventava “ autonomia sta-
tutarid’, con attribuzione di “funzioni propri€”, e non solo di “funzioni attri-
buite o delegate’.

Con lariforma costituzionale arriva a compimento un percorso autonomisti-
co di grande rilievo che abroga I'art. 128 Cost., quindi i limiti di autonomia
chein erano presenti, e modifica in profondita I'art. 114.

Il nuovo 114 Cost. rappresenta una innovazione decisiva di impostazione, e
contribuisce a superare una visione accentrata e verticistica che sopravvive a
testo stesso della Costituzione, retaggio di un vecchio statalismo d’impronta



liberale, prima ancora che fascista. La Repubblica non € piu “ripartita’ tra
Regione, Province e Comuni, ma “costituita’ da Comuni, Province, Citta
metropolitane, Regioni e dallo Stato. Repubblica delle autonomie locali che
stabilisce, al secondo comma dell’art. 114, che “i Comuni, le Province, le
Citta metropolitane e le Regioni sono enti autonomi con propri statuti, pote-
ri e funzioni secondo i principi fissati dalla Costituzione”.

Tale cambiamento assume un rilievo di principio generale, in quanto introdu-
ce il superamento dell’identificazione tra Stato e Repubblica. Si afferma I'i-
dea di un’articolazione interna delle istituzioni che condiziona profondamen-
tel’interpretazione dello stesso articolo 5 Cost., il modo stesso come viene de-
finital’ unita della Repubblica che diventa un insieme di soggetti di cui lo Sta
to & parte importante, una parte e non pitl sintesi od espressione apicale.

Se pienamente assunta questa innovazione rappresenta la rottura su cui inne-
stare il carattere “federale” dello Stato, inizialmente previsto anche nella sua
esplicita dizione dalla Commissione Bicamerale e lasciata poi inopinatamen-
te cadere in seconda lettura.

Un cambiamento profondo reso dalla metafora, da piu parti evocata, che ca-
ratterizza il passaggio da una compatta concezione verticistica e piramidale
al’ideadi un equilibrio statale che si regge sul “colonnato” di un tempio gre-
€O 0 su una “poliarchia’ architettonica. Il fatto che la modifica abbia messo
sullo stesso piano Stato e sistema autonomistico nell’ ambito della Repubbli-
ca ha suscitato nostalgiche obiezioni di alcuni studiosi che rimpiangono, con
il venire meno della coincidenza tra Stato e Repubblica, il richiamo ala sta-
tualita di antico stampo.

Anche la nuova ritrascrizione del precedente art. 128 non € meno significa-
tivain quanto gli enti territoriali, a pari delle Regioni, “sono enti autonomi
con propri statuti, poteri e funzioni secondo i principi fissati dalla costituzio-
ne”. Non piu il legislatore ordinario — quindi il variare delle opinioni delle
diverse maggioranze politiche - mai principi della Costituzione fissano il ca
rattere dell’ autonomia degli Enti locali.

RIVOLUZIONE AMMINISTRATIVA?

Il testo della legge costituzionale n° 3/2001, con I’introduzione di modifiche
sostanziali riguardanti in particolare gli art. 117 e 118 cost., determina un
processo di ridislocazione di competenze dal centro ala periferia, dallo Sta-
to al sistema autonomistico. Con la modifica, inoltre, dell’ art. 119 si rafforza
I"autonomia finanziaria, basata su risorse autonome e la possibilita di appli-
care tributi ed entrate propri. Tale processo segna non solo il coerente coro-
namento costituzionale del federalismo amministrativo, avviato con le leggi
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Bassanini, ma introduce un ulteriore salto qualitativo. “Una rivoluzione am-
ministrativa’, viene definita da G. Amato, in quanto “cambia proprio i con-
notati di una storia amministrativa forse plurisecolare per quanto riguarda il
Regno e poi la Repubblica italiana’*.

In particolare, il cambiamento registrato rispetto a precedente art. 118, non ri-
guarda solo I'ampiezza dell’ attribuzione, ma piu in profondita il sistema stesso
di funzionamento. In precedenza il meccanismo previsto era definito sulla base
di un parallelismo tralafunzione legidativa e quella amministrativa. In altri ter-
mini, chi deteneva la competenza legidativa esercitava anche quella ammini-
strativa, a meno che non ritenesse di delegarla, con possibilita di revoca

Per dare il segno forte della profondita del cambiamento introdotto, G. Amato
parla di una modifica “sovversiva di un centralismo”, di “una storia rovescia-
ta’; M. Cammelli sottolinea “I’ enorme mutamento istituzionale”, con I’ avver-
tenza perd di ritenere tale riforma “ sufficientemente profonda da cancellare i
punti di riferimento precedenti”, ma non abbastanza “da veders riconosciutala
capacitadi delineare i principi informatori di un nuovo assetto istituzionale’.
Laradicaitadi tali giudizi pud sorprendere, ma non per un eccesso di appros-
simazione, piuttosto perché non e stato ancora avvertito il valore della discon-
tinuita introdotta, che investe I'intero sistema amministrativo e la stessa titola-
ritd dei soggetti nel quadro di un nuovo pluralismo istituzionale paritario.

La discontinuita rispetto alla situazione precedente va individuata anche con
riferimento alla maggiore incertezza che si determina nell’ attribuzione delle
funzioni. Infatti, con il precedente parallelismo le Regioni avevano una ga-
ranzia costituzionale nell’ attribuzione di un blocco di funzioni sia legislative
che amministrative. Quanto meno una garanzia formale, perché poi sappia-
mo che nella realta I’ evoluzione della storia amministrativa regionale e stata
particolarmente complessa, sempre piu attratta dalla gestione amministrativa
diretta, esercitata a scapito degli enti locali, mentre nel contempo si teorizza-
va un modello di Regione che “governa, ma non amministra’, od a massi-
Mo esercita soltanto “alta amministrazione”.

Il tema si presenta, soprattutto alla luce della riforma, di importanza strategi-
ca per immaginare la Regione del futuro. Una Regione di legislazione, e sem-
pre meno di gestione diretta, ma con la consapevolezza che il focus della pro-
pria attivita legisativa & costituito proprio dalla regolazione dell’ attivita am-
ministrativa, in quanto, come rileva G. Falcon, “I’ oggetto proprio della com-
petenzaregionale & in primo luogo la disciplina dei rapporti amministrativi”=.
Con la nuova situazione si crea una dilatazione di funzioni amministrative,
ma non sulla base di un riparto analogo a quello legislativo, bensi in termini
di principi che devono sovraintendere I’ alocazione delle attribuzioni, con
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particolare riferimento agli enti locali.

La seconda questione che merita attenzione riguarda gli effetti generali in-
trodotti con il superamento del parallelismo tra anministrazione e legisla
zione. Cio significa ritenere possibile che lo Stato possa assegnare compe-
tenze amministrative anche in materie attribuite in esclusiva alle Regioni. Ma
puod avvenire anche il contrario e cioe che un legislatore regionale, compe-
tente in materia, conferisca competenze amministrative allo Stato determi-
nando una situazione di confusione con possibilita 0 meno di accettazione®.
Un problema di tale natura non € poi cosi remoto se si pensa alla vicenda del
trasferimento alle Regioni del Corpo Forestale dello Stato su cui il Governo
di Centro Destra ha operato in senso centralista, annullando di fatto il trasfe-
rimento del Corpo, gia deciso dal Governo di Centro Sinistra.

Nella sottovalutazione delle novita introdotte in campo amministrativo pesa
anche il retaggio di una cultura giuridico-politica del Paese fortemente con-
dizionata da una retorica sopravvalutazione della centralita del ruolo della
legge. Un'ipertrofia legidativa, coincidente spesso con un elevato grado di
inapplicabilita, che corrisponde alle esigenze di particolarismo corporativo o
di immagine politica, appesantita spesso da ridondanti richiami finalistici, ma
scarsamente attenta alla normazione di procedure e mezzi attuativi, nonché
dei necessari controlli di efficacia

Eppure un moderno modello di Governance richiederebbe un’inversione di
attenzione, per riportare a centro dell’ esercizio effettivo del governo il pro-
blema dell’amministrazione. E’' solo un apparente paradosso sostenere che la
core activity del governo stia nel regolamento pit che nella legge, nell’am-
ministrazione piu che nella legislazione.

Il nuovo art. 118 stabilisce che “le funzioni amministrative sono attribuite ai
Comuni”. Salvo che, per soddisfare un principio di adeguatezza, in ragione
delle limitate risorse amministrative o territoriali dei Comuni, e “per assicu-
rarne |’ esercizio unitario” non sia opportuno conferirle alivelli piu ampi, co-
me Province o Regioni. A questo proposito il principio di adeguatezza im-
plica non un semplice rinvio a livelli sovraordinati, ma la necessita di pro-
muovere forme associative, comprese quelle che soprattutto nelle realta mon-
tane prevedono la costituzione di Comunita definite dal d.lgs. 267/00 come
Unione di Comuni ed Enti locali.

Risulta quindi chiaro che le funzioni amministrative sono di competenza dei
Comuni e qualungue soluzione che le trasferisca a livelli sovraordinati rap-
presenta una deroga al principio prioritario e come tale va motivata, dimo-
strando I'impossibilita per i Comuni singoli ed associati di potervi fare fron-
te in modo adeguato.
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La scelta risulta netta, ma nondimeno si nascondono due possibili insidie. La
prima é rappresentata dal richiamo a principio di adeguatezza che potrebbe
aprireil varco ad un intervento intrusivo della Regione, teso a dimostrare |-
nadeguatezza degli enti territoriali. La secondasi collega all’ assenza di un ri-
parto delle attribuzioni amministrative che rinvia, con il 2° comma dell’ art.
118, dlatitolarita di funzioni amministrative proprie. Ma chi stabilisce I'e-
lenco di queste funzioni proprie degli Enti Locali? Non pud che essere una
legislazione statale, e questo apre ulteriori problemi. In misura significativa,
dunque, I"applicazione del principio costituzionale che assegna le funzioni
amministrative agli enti locali viene sottoposto alla legislazione ordinaria
della Regione (che definisce I’ adeguatezza) e dello Stato (che definisce I’ ap-
propriatezza delle funzioni attribuite agli enti locali).

Per quanto complessa ed esposta a spinte contrastanti, la soluzione indicata
dalla riforma va comunque positivamente assunta come una scelta che rompe
il paralelismo trale funzioni amministrative e legisative, e che incardina la
funzione amministrativa nell’ attivita dei Comuni. “La funzione amministrati-
va — scrive Amato — non é radicata in alto e, quindi, dall’ato e fatta arrivare
attraverso rami che pendono verso il basso, ma € una funzione che sta nei
Comuni; il suo habitat naturale & |I'Ente locale’*. In sostanza viene incrinata
“una storia costruita sulla centralita e sul centralismo dell’amministrazione”.
Il mutamento introdotto assume rilievo in quanto I’ unita amministrativa ha
rappresentato nella fragile storia dell’ unita nazionale I’ ossatura fondamenta-
le ed il centralismo amministrativo la condizione essenziae dell’ unita e del-
la continuita politica del Paese®. |l binomio indissolubile tra unita ammini-
strativa ed unita politica viene quindi superato immaginando un processo di
decentramento amministrativo, di tipo sussidiario, come un alargamento del-
la vita democratica ed una condizione per ristrutturare su nuove basi lo stes-
SO processo unitario del Paese.

La forza burocratica degli apparati amministrativi centrali, che erano stati
chiamati a surrogare in modo improprio la fragilita di una classe dirigente di
governo, deve appartenere ormai a passato. Risulta oltretutto chiaro, come
suggerisce Cammelli, che “le vie amministrative all’ unita non sono piu pra-
ticahili”, siaperché inconciliabili con il pluralismo istituzionale, sia perché la
pubblica amministrazione “pud orma solo marginalmente svolgere quella
funzione generale di traino dell’innovazione e dello sviluppo che esercito,
con innegabile successo, fino alla meta del secolo scorso”®. In dtri termini,
il problema dell’ unitain una fase di pluralismo istituzionale, che necessaria-
mente comporta autonomia e differenziazione, va ripensato superando gli
strumenti amministrativi tradizionali. A maggior ragione di fronte alla sfida
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di una devolution che potrebbe introdurre una pericol osa disarticolazione del
sistema unitario.

La sfida della differenziazione del sistemi amministrativi regionali e locali si
presentera nei prossimi anni trale pit complesse. Una sfida che risultera vin-
cente solo se sapra rispondere ad una esigenza di efficacia e sapra riposizio-
nare la nuova amministrazione pubblica trai fattori di sviluppo. La differen-
Ziazione amministrativa nasce come esigenza di flessibilta rispetto ad un con-
testo sociale ed economico molto articolato, come sistema che si misura con
I"applicazione della sussidiarieta verticale ed orizzontale.

La differenziazione non & un elemento che viene sovrapposto alla riforma,
ma “ne rappresenta una implicazione ineliminabile perché discende diretta-
mente dai principi di sussidiarieta, verticale e orizzontale, e di adeguatezza,
perché informa la potesta legidativa e le funzioni amministrative, e perché
riguarda non solo I’ allocazione delle funzioni, mail loro svolgimento”*. Cio
che importa € la definizione di regole chiare che possano rendere governabi-
li questi processi.

A differenza della situazione precedente, gli art. 117 e 118 separano le loro
strade ed il sistema amministrativo prescinde completamente dalla ripartizio-
ne degli ambiti legislativi (tassativo, concorrente, esclusivo per le Regioni)
stabiliti dall’art. 117. L’ organizzazione del sistema amministrativo rende
esplicita la sussidiarieta verticale di carattere integrale e, con il venire meno
del parallelismo, percorso legislativo e percorso amministrativo vengono di-
stinti, al punto che vi pud essere un potere amministrativo senza potere legi-
dativo e viceversa.

Di fronte ai vari tentativi che verranno messi in campo, siada parte dello Sta-
to che della Regione, per limitare il valore della novita introdotta sara op-
portuno ribadire che quando si affronta il problema amministrativo € la Co-
stituzione, e non il Governo o la Regione, a stabilire la titolarita del potere ai
Comuni ed é questa una titolarita — lo sottolinea correttamente M. Cammel-
li - che riguarda le funzioni intese come esercizio delle competenze ammini-
strative. Sara poi il Comune, nella sua autonomia, a stabilire I’ esercizio del-
I attivita ricorrendo a vere e proprie funzioni amministrative (quindi con nor-
me di diritto pubblico), o ad una strumentazione di diritto privato.

Una tale impostazione se correttamente assunta apre uno spazio di iniziativa
enorme da parte dell’ Ente locale, soprattutto per quanto riguarda la gestione
0 laregolazione amministrativa del sistema di welfare territoriale, anche per
ambiti — si pensi a quello socio-sanitario — su cui in Lombardia risulta pre-
valente I interpretazione restrittiva a favore di un centralismo amministrativo
e gestionale regionale.

89



Il superamento del precedente sistema amministrativo avviene con |’ affer-
mazione in prospettiva di un sistema policentrico, fondato principa mente sul
ruolo del Comune, con riferimento alla necessita di “assicurare |’ esercizio
unitario” delle funzioni ed in base a principi di sussidiarieta sul ruolo dei va
ri soggetti, Province e Regioni. Ma la formulazione lascia aperte ipotesi in-
terpretative tutt’ altro che coincidenti. Basti solo porre I’ attenzione sul punto
p) dell’articolo 117, che rinvia al’ esclusiva potesta legislativa statale la de-
finizione di “organi di governo e funzioni fondamentali di Comuni, Provin-
ce e Citta metropolitane”*.

Ma il riferimento alle funzioni fondamentali “attribuite con legge statale si
rifa esclusivamente alle materie riservate esplicitamente allo Stato od anche
a quelle concorrenti e riferite alla competenza esclusiva delle Regioni? Lari-
sposta di Pizzetti € quella di ritenere che il legidatore statale possa indivi-
duare le funzioni da assegnare agli enti territoriali non solo nelle materie at-
tribuite dall’ art. 117, ma che esse “possano concernere anche ogni altra ma-
teria a qualunque titolo di competenza del legislatore regionale’®. E questa
un’interpretazione destinata ad aprire problemi e contenziosi, ma che se as-
sunta correttamente consente alla legge statale di operare in modo ampio nel-
I"attribuzione di funzioni fondamentali ai comuni senza dover registrarei li-
miti fissati dalle materie di propria competenza attribuite dall’art. 117, po-
tendo in questo modo contrastare eventuali tentativi di introdurre un centra-
lismo neoregionale in chiave antiautonomista.

Anche per quanto riguarda la sussidiarieta si puo registrare un chiarimento
con la formulazione, introdotta con I'art. 118, laddove s scrive che i vari li-
velli istituzionali “favoriscono |’ autonoma iniziativa dei cittadini, singoli ed
associati, per lo svolgimento di attivita di interesse generale, sulla base del
principio di sussidiarietd’.

Si tratta di una formulazione che mette un punto fermo all’ interpretazione del
principio di sussidiarieta sia verticale che orizzontale. Una formulazione
espressa “in maniera abbastanza timida’, sostiene B. Caravita, ma che a no-
stro parere pone un limite ad una varieta di interpretazioni spinte al limite
dello stravolgimento dei principi fondamentali e ad uno snaturamento del
rapporto tra pubblico e privato.

L'art. 120 prevede la possibilita di un intervento sostitutivo da parte dello
Stato con riferimento alla “tutela dell’ unita giuridica o dell’ unita economica
e in particolare la tutela dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i
diritti civili e sociali, prescindendo dai confini territoriali dei governi locali”.
La questione dei livelli essenziali assume un significativo rilievo per i siste-
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mi universalistici e di solidarietd. E' del tutto evidente che la tenuta di un si-
stema universalistico non puo che essere basata sulla difesa dei livelli essen-
ziali, non semplicemente minimi. Una tale impostazione risulta necessaria
per assicurare un sistema federale di tipo solidale e non, come pare sostene-
re Ugo De Siervo, un limite che ridimensiona il carattere federalistico in
guanto “& un modello di regionalismo molto legato al centro” ed “& un siste-
ma ancora fortemente incardinato in un sistema nazionale”*.

Dapiu parti ci s éinterrogati sul valore effettivo di tale richiamo, che rinvia
alla determinazione dei livelli essenziali che devono essere garantiti sull’in-
tero territorio, cosi come previsto dalla lettera m) dell’art. 117, e la risposta
degli studiosi & sostanzialmente univoca nell’ attribuire il valore di una* clau-
sola general€”, che pud comportare anche I’ esercizio di un potere sostitutivo
da parte dello Stato. Cio significa legittimare il Governo ad intervenire con
una propria normativa in materie che possano riguardare la salvaguardia dei
diritti civili e sociali e “datal’ampiezza e’ elasticita di queste espressioni, ri-
sulta chiaro che a questo titolo lo Stato pud intervenire in qualungue mate-
ria’*. Si rende in questo modo possibile assicurare un intervento della legge
statale, che assume carattere trasversale, anche perché I'art. 117, lettera p,
stabilisce che rimane in capo alla legislazione esclusiva dello Stato la defini-
zione delle “funzioni fondamentali di Comuni, Province e Citta metropolita-
ne’. Attraverso questo passaggio € possibile operare efficacemente in termi-
ni di tenuta unitaria del sistema, senzaledere |’ autonomia o, di fronte al man-
cato assolvimento delle funzioni, intervenire anche con poteri sostitutivi, co-
me previsto dall’ art. 120. L’ esercizio del potere sostitutivo del Governo, eser-
citato a tutela dei livelli essenziali delle prestazioni, risulta una soluzione
convincente solo in ragione dell’ applicazione di una normativa precedente-
mente approvata dal Parlamento, ed alla quale e affidato il compito di defi-
nire il contenuto dei LEA e le relative procedure, nel rispetto del principio di
sussidiarieta e di leale collaborazione®.

Con I’abrogazione delle norme riguardanti i controlli dello Stato sulle Re-
gioni e delle Regioni sugli Enti locali viene introdotto un ulteriore elemento
di novita che espande I’autonomia degli enti territoriali. Il venire meno dei
controlli preventivi sugli atti mette gli enti nella condizione di dover rispon-
dere della legittimita dei propri provvedimenti principalmente in sede giuri-
sdizionale.

La lettura stessa della modifica introdotta aiuta la comprensione del proble-
ma, in quanto I’ abrogazione dell’ art. 130 rappresenta la cancellazione di un
“organo della Regione” che esercita in forma decentrata il controllo di legit-
timita sugli atti degli enti locali. Si potrebbe aggiungere che un tale inter-
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vento cancella anche il rilievo costituzionale, ma questa decisione non coin-
cide con larisoluzione del problemadei controlli, in quanto essa rinvia a de-
cisioni che possono venire assunte dal sistema autonomistico stesso e non piu
sulla base di un sistema gerarchico e vessatorio, giustamente cancellato sen-
za lasciare rimpianto alcuno.

Da piu parti il superamento della normativa sui controlli esterni € stato in-
terpretato come un processo di deresponsabilizzazione e di delegalizzazione
nei confronti delle procedure di produzione degli atti. In realta il problema
dei controlli va ripensato alla radice confidando non piti su meccanismi di
controllo esterno, ma sull’introduzione del controllo interno, inteso come
parte costitutiva dell’autonomia dell’ ente. Giustamente ricorda G. Amato
“sarebbe folle pensare che |’ abolizione dell’ art. 130 abbia soppresso i con-
trolli. Di sicuro non ¢’'é piu il controllo preventivo sui singoli atti”.

Il problema dei controlli va ripensato in generale, anche sugli atti regionali,
e per quanto riguarda i rapporti con gli enti locali non puo venire sem-
plicemente accantonato od affrontato, come ha fatto la Giunta Regionale
lombarda, ricorrendo ad una sorta di espediente. Tale infatti risulta la solu-
zione di costituire un Ufficio interno alla Giunta che intrattiene rapporti con
le Amministrazioni Locali, fornendo un “servizio di consulenza’ legidativa
ed amministrativa, su atti che spesse volte riguardano i rapporti stessi con la
Regione. Uno strumento apparentemente tecnico, ma della cui indipendenza
e “terzieta’ € possibile dubitare, sia per la decisione assunta di volere deli-
beratamente escludere ogni forma di presenza del Consiglio Regionale, sia
per il criterio di nomina del personae, di sola competenza della Giunta.

In primo luogo va quindi riproposto il tema del controllo esercitato dal Con-
siglio stesso, oggi quasi del tutto assente. Una funzione di controllo, ritenuta
necessaria come richiama anche unaricerca Censis, e che si esplica attraver-
SO strumenti conoscitivi e strumenti ispettivi, la verifica dei meccanismi en-
doprocedimentali, attraverso il controllo sulla produzione normativa e sull’ a-
nalisi ex post delle politiche pubbliche™.

Per quanto riguarda i controlli sugli atti degli enti locali va da sé che i con-
trolli eteronomi sono stati aboliti®?, ma un problema che merita attenzione ci
riporta alla necessita di definire meccanismi di controllo e di garanzia di tra-
sparenza, interni al sistema autonomistico, ed oggi non sufficientemente ga-
rantiti. Alcune esperienze in Europa possono a riguardo essere valutate, con
riferimento non solo a controlli di gestione, di stretta competenza degli ese-
cutivi, ma al controllo di funzionalita, di efficacia e di trasparenza, cosi co-
me impostato, per esempio, nell’ esperienza dell’ Audit commission inglese,
organismo indipendente composto da rappresentanti di vari enti e competen-
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te anche nella valutazione dei rapporti esistenti trai vari enti*.

Una modifica di rilievo, che potra registrare sviluppi significativi a coronamen-
to di un effettivo federalismo, € rappresentata anche dalla novita introdotta dal-
I’art. 116. Su iniziativadi singole Regioni interessate, sentiti gli enti locali e nel
rispetto dell’art. 119 (autonomia finanziaria e solidarieta nazionale attraverso il
fondo perequativo) sara possibile dare luogo a forme di “autonomia differen-
Ziata’, ovvero piu avanzata, sulle materie concorrenti previste dal’art. 117.

E’ questa una scelta su cui aveva insistito la Regione Lombardia con la pro-
posta di legge di revisione costituzionale approvata nel corso dellaV Legida-
tura e su cui era stata costruita la peculiarita di una riflessione riguardante an-
che le forme di coordinamento inter-istituzionale tra le Regioni del Nord-Ita-
lia. Non si tratta di avallare operazioni surrettizie di divisione del Paese attra-
verso la devolution, ed ancor meno di secessione, quanto piuttosto di contra-
starle efficacemente mettendo i divers territori nella migliore condizione di
promuovere autonomia e sviluppo, per se stessi oltre che per I Itaia.

Le diverse velocita di realizzazione del process di autogoverno federale,
non vanno assunte come un rischio, ma come opportunita di sviluppo dovu-
te al’induzione di processi emulativi e concorrenziali trai territori. Tale di-
namica, nel quadro di regole solidali e perequative ben definite, non potra
che essere positiva, perché assegna allo Stato — si sperain un prossimo futu-
ro, nello specifico, ad un Senato federale - lafunzione di regolazione del pro-
cesso di attribuzione attraverso una procedura complessa — prevista dall’ art.
116 — con una legge approvata dalla maggioranza assoluta del Parlamento,
oltre che in base ad un’intesa tra lo Stato e la Regione interessata.

Mentre si presenta pienamente giustificata la possibilita da parte dello Stato
di attribuire maggiore autonomia alle Regioni in materie concorrenti, risulta
invece discutibile il fatto di prevedere deroghe sulle materie di competenza
esclusiva, con riferimento a giudici di pace, istruzione ed ambiente. Una ta-
le sceltaincrina il principio in base a quale é stata introdotta la legislazione
esclusiva dello stato, in particolare in materia di istruzione e di ordine pub-
blico. Per quanto poi riguarda |I’ambiente € netta la sensazione di un com-
promesso politico, interno alla maggioranza di Centro Sinistra, che vedevala
componente ambientalista restia a collocare tale materia in legislazione con-
corrente — come sarebbe stato piu opportuno — per essere recuperato come
materia su cui legiferare in base a condizioni particolari di autonomia.

Con I’art. 123, ultimo comma, viene stahilito che “in ogni Regione, lo stato
disciplina il Consiglio delle autonomie locali, quale organo di consultazione
frala Regione e gli enti locali”. La formulazione s presenta con una impo-
stazione precisa su due aspetti che sono oggetto di dibattito. In primo luogo
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viene definito con chiarezza che il Consiglio si riferisce solo alle autonomie
locali, non includendo riferimenti né ale autonomie funzionali (Camere di
Commercio, Universita,...), né ale autonomie sociali (Sindacati di impresa
o di lavoro, Terzo settore,...).

In secondo luogo, viene implicitamente esclusa la possibilita che alivello re-
gionale si possa delineare una forma di bicameralismo federale che preveda,
accanto a Consiglio regionale, un Consiglio delle autonomie con poteri che
eccedano quelli di tipo consultivo.

Il problema, da piu parti sottolineato, della presenza delle autonomie funzio-
nali come soggetto di un sistema di Governance regionale, meritala piu ata
attenzione. Si tratta di valutare se un coinvolgimento generalizzato di realta
tra loro diverse per competenze e basi di legittimazione possa essere imma-
ginato al’interno di un unico organismo il cui carattere assembleare asse-
gnerebbe a Consiglio, trasformato a quel punto in una semplice Consullta,
ben scarsaincisivita. O se non siail caso di definire unadiversaipotes di la
voro che immagini non di riprodurre una “terza camera’ regionale, analoga
al CNEL nazionale, bensi di valorizzare il ruolo del Consiglio delle Autono-
mia locali e di istituire Conferenze delle Autonomie funzionali, oltre che per
I’ espressione di pareri consultivi, anche per la definizione di un corredo di
strumentazione negoziale e decisionale realmente significativa.
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CAPITOLO IV

WELFARE TERRITORIALE
E MODELLI GESTIONALI

La prospettiva del welfare locale viene da piu parti considerata come un ri-
piegamento reso necessario a seguito della crisi del modello statale di welfa-
re. E' questa una linea interpretativa minimalista che tende ad indurre unari-
sposta di tipo resistenziale, che finisce per sminuire le potenzialita innovati-
ve di una necessaria riconversione del welfare che possa avvalersi delle ri-
sorse sociali, economiche e civiche delle municipalita.

Lo stato sociae in Italia, oltre che aver rappresentato una leva di emancipa-
zione sociale, e stato al tempo stesso sistema di potere e blocco sociale e nel-
lacrisi dello stato sociae si riflettono molteplici fattori che non possono es-
sere sottovalutati. Tra questi, il condizionamento esercitato da un’ espansione
sregolata della spesa pubblica, gli squilibri dovuti ad ampie aree di evasione
fiscale ed il formarsi di una giungla di interessi corporativi che hanno costi-
tuito I’ ossatura del sistema di potere e di consenso assistenziale della Demo-
crazia Cristiana.

Sstema politico e welfare si sono definiti in passato come processi paralleli.
E necessariamente paralleli non potranno che risultare in futuro anche i pro-
cess di riforma sia del sistema politico che del welfare. La federalizzazione
del welfare rappresenta, quindi, non un semplice ripiegamento di fronte alla
crisi dello Stato, bensi il tracciato di un progetto politico di riforma che cer-
ca di realizzare una piu avanzata cittadinanza amministrativa - in termini di
qualita ed efficienza dei servizi, di equita redistributiva, di amministrazione
partecipativa - e nel contempo una nuova cittadinanza socio-politica, intesa
come sistema di consenso e di alleanze, in un quadro di coalizioni civiche.

La sfida riguarda direttamente la necessita di promuovere un’incisiva ri-
strutturazione del welfare, indotta da una parte dalla globalizzazione e dal-
la europeizzazione, dall’ atra dai processi di territorializzazione e di fede-
ralizzazione. Il riformismo si trova sottoposto ad una duplice tensione co-
smopolita e mutualistica, nel senso che si vede costretto a separare, come
sottolinea M. D’ Alema, il proprio destino da quello dello stato nazionale,
per ricercare strategie di carattere globale, e nel contempo a costruire un
welfare dal basso, attraverso la “rete dei sistemi locali”, il tessuto civile e
I"impresa sociale, ripensando “la dimensione della sfera pubblica dei pote-
ri e delle funzioni di governo locale”*.
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Anche nel settore del welfare ci si allontana sempre piti dai “modelli di coor-
dinamento gerarchica”, entrano maggiormente in campo le capacita degli at-
tori territoriali, siano enti locali, associazioni od imprese socidli, e “si
sperimentano nuove forme piu basate su accordi e logiche cooperative’2. Per
il welfare si presenta, sotto taluni aspetti, un problema analogo a quello del-
I’ economia, ovvero quello di misurarsi con la sfida della glocalita, che com-
porta un complesso intreccio di processi di ristrutturazione, sia di carattere
sovranazionale, in particolare europeo, sia di livello locale.

Per quanto sia ormai chiaro I’ obbiettivo del superamento del modello cen-
tralistico e neocorporativo di welfare, il passaggio dallo stato alla societa del
benessere presenta molte problematiche ancora irrisolte.

Il sociologo PP. Donati individua due diverse opzioni in tale prospettive’. Da
una parte la soluzione prospettata dal lib-lab, ovvero un equilibrio tra mo-
dello liberale e laburista che propone un pluralismo nelle istituzioni, man-
tiene il primato della regolazione pubblica e dello stato, guida la contratta-
zione frale istituzioni del benessere, nel quadro di un regime concessorio da
parte dello stato alle istituzioni. E la via scelta dalla leggi Bassanini e dalla
normativa sulle ONLUS (d.lgs. 460/97).

Dall’atra, opera una forma societaria che propone un pluralismo tra istitu-
zioni, esaltala contrattualita diretta frai soggetti che operano nellereti di au-
to-organizzazione o dell’ economia sociale e propone un regime normativo di
autoregolazione delle autonomie sociali, senza ottenere concessioni dallo sta-
to, con una forte valorizzazione della famiglia.

Donati rileva alcuni limiti presenti in entrambi questi modelli: la via lib-lab
tende a ricadere nella gestione pubblica diretta, anche perché non viene sti-
molata I’ azione dei cittadini, mentre la via societaria “ha difficolta nel ren-
dere universalistiche le sfere dell’ autonomia sociale, le quali soffrono della
tendenza a chiudersi nel particolarismo”. In futuro probabilmente vi sara “la
necessita di rimediare ai difetti dell’una via e dell’atra, trovando forme di
differenziazione degli interventi e un opportuno bilanciamento tra loro”“.

E redlistico pensare che i process s svolgeranno in molteplici direzioni. In pri-
mo luogo verso il trasferimento di funzioni dal centro ala periferia, come deli-
neato dale leggi Bassanini. In secondo luogo, come sottolinea Donati, verso
un’idea della “societa della sussidiarieta solidale’ , non limitandos a mettere in
rete soggetti pubblici, privati e non profit, ma emancipando “un’ altra societa ci-
vile’, con proprie liberta e responsabilita, fuoriuscendo dall’ attuale stato di im-
preparazione che rende la societa subalterna dl’ intervento dello stato. Una im-
postazione, quest’ ultima, che nd criticare il modello lib-lab, tende ad assumere
come prospettiva una accentuata e non convincente logica de-istituzionalizzante.
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Il tema delle iniziative locali si & posto con rilievo anche su scala europea,
come emerge dalla ricerca condotta da J.L. Laville e L. Gardin, svolta su
sollecitazione della Commissione europea, con attivita di impresa che hanno
assunto, pur dentro un quadro di economia sociale, diverse forme di istitu-
zionalizzazione®.

Opportunamente da piu parti € stato richiamato il grande valore dell’ econo-
mia sociale, ma anche il carattere problematico di tali interventi, in partico-
lare per acune ricadute di natura contrattuale, nella regolazione degli appal-
ti 0 per la precarizzazione dei rapporti di lavoro. E' necessario, infatti, avere
chiaro “il loro carattere integrativo e non sostitutivo, la loro appartenenza piu
ala sfera dei nuovi diritti che nel campo dell’ assistenza, il riconoscimento
pubblico del loro contributo sociale”. Se da una parte, a fronte di sollecita-
zioni volte a scaricare sul privato sociale la progressiva riduzione del welfa-
re, € necessario tenere distinti i due piani, “bisogna invece recuperare a un’ u-
nica strategia e a un contenuto comune le esperienze di iniziativalocale” per
il rinnovamento dello stato sociale.

L' importanza dell’ economia sociale non € sfuggita ad un’attenta riflessione
anche della sinistra sociale che I’ ha inscritta al’interno di un possibile nuovo
paradigma. Un circuito che si struttura, come ricorda M. Revelli, in senso op-
posto a meccanismo postfordista, con esperienze che vanno dalla “welfare
community su base municipale all’ auto-organizzazione antagonista, al’ auto-
produzione dei servizi”, a punto da prospettare — con un qualche eccesso di
immaginazione, da parte di Revelli - nel non profit e nel terzo settore “un luo-
go di formazione e riproduzione di soggettivita collettive ‘altre’ rispetto a
quelle operanti sul doppio mercato, economico e politico”®. Ma anche in que-
sto caso, accanto alle potenziaita di un’economia solidale, alternativa “al di-
spotismo dell’ economia generalizzata’, s annidano le ambiguita, se prevarra
“|"attuale tendenza a fare di una funzione subalterna di supporto alari-
tirata dello stato sociale e ala inedita pervasivita del mercato” .

Un decisivo impulso ala riflessione sul welfare territoriale € rappresentato
dalla nuova formulazione dell’ art. 118 Cost. €, in particolare dalla definizio-
ne del rapporto tra sussidiarieta verticale e sussidiarieta orizzontale, tra pub-
blico e privato, che vede gli enti territoriali indotti a favorire I’ autonoma ini-
zZiativa dei cittadini, singoli ed associati, per o svolgimento di attivita di in-
teresse generale. La formulazione non sembra offrire in apparenza motivo di
sorpresa, ma la potenzialita innovativa che e presente non puo essere sotto-
valutata, in quanto puo incidere profondamente sui sistemi pubblici di rego-
lazione, soprattutto in campo sociale.

Il problema e stato focalizzato con chiarezza da M. Cammelli che harileva-
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to come dopo un secolo di ininterrotta espansione dei sistemi pubblici tutti i
Paesi stiano ridefinendo lataglia del loro intervento pubblico. Tali scelte, co-
me € noto, possono svilupparsi lungo direttrici traloro diverse, I'una verso il
mercato e |'impresa, dove vige il principio della concorrenza e della dispo-
nibilita soggettiva delle risorse per accedere ai servizi, |’altra verso la di-
mensione di un privato sociale, dove opera il valore della solidarieta e del
pluralismo.

Con le leggi Bassanini e lariformadel Titolo V s € operata la scelta di spin-
gere verso il basso, ovvero di decentrare, il sistema decisionale e di gestio-
ne. Cio apre un problema rilevante per la cultura di sinistra di formazione
pubblicistica, anche se non necessariamente di tipo statalista.

Con il federalismo, infatti si moltiplicano i soggetti pubblici territoriali del-
la decisione e della potesta regolamentare, e quindi possono emergere diffi-
coltarilevanti nellaregolazione del sistema, se contemporaneamente non vie-
ne alleggerita la sfera pubblica di intervento e di gestione. Infatti, osserva M.
Cammelli, “I’idea di mantenere invariata la taglia pubblica, moltiplicando le
sedi di decisione, ci fa intravedere un unico risultato: |’aumento di regola-
zione pubblica’’.

Le implicazioni di una tale prospettiva risultano evidenti, a punto da poter
indurre la paralisi di un processo federalista che porterebbe a far coincidere,
al di lad’ ogni intenzione, il decentramento, e quindi il coinvolgimento di una
rete di enti territoriali, con una ingovernabile moltiplicazione dei punti di re-
golazione e di gestione pubblica, con una ricaduta negativa in termini di co-
sti, di efficacia e di equita sociale sull’intero sistema. E con il prevedibile
contraccolpo, possiamo aggiungere, che prelude quasi sempre ad una gene-
ralizzata privatizzazione, a causa dell’insostenibilitd economico-finanziaria
di un alargamento del settore pubblico. Insostenibilita economica, si sottoli-
nea, piu che di carattere sociale, stante il fatto che, contrariamente a quanto
immagina la vulgata neoliberista, la percentuale di cittadini che desiderano la
gestione pubblica nei servizi sociali superail 70 per cento®.

L'implementazione della sussidiarieta verticale non pud dungue essere con-
trapposta alla sussidiarieta orizzontale. Ma va altresi ricordato che la sussi-
diarieta di carattere istituzionale implica— per poter funzionare con efficien-
za ed equita - un processo parallelo di aleggerimento della gestione diretta
di una parte dei servizi posti attualmente in capo agli enti locali, tenuto con-
to che con il federalismo un numero crescente di ulteriori competenze ver-
ranno riversate sugli Enti locali. Se si intende affrontare seriamente la crisi
del modello statale di welfare, salvaguardando fondamentalmente un oriz-
zonte pubblico, € indispensabile riconvertire il welfare su scala locale, non
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affidandoci semplicemente ad una logica incrementale dell’intervento pub-
blico, ma adottando criteri selettivi che assegnino in capo alla gestione pub-
blicai settori ritenuti socialmente strategici nella situazione data.

Per evitare il collasso ed una crisi di sostenibilita - in primo luogo di tipo fi-
scale, quindi anche politica e di consenso - € necessario imboccare con co-
raggio questa strada, superando |’impostazione burocratica della progressiva
stratificazione, in base alla quale i nuovi interventi si sovrappongono ala se-
dimentazione dei precedenti. Il fallimento della prospettiva di un federalismo
solidale e territoriale non aprira certo le porte a ritorno di un improponibile
sistema di welfare centralizzato e statale, ma determinera la fuoriuscita da un
sistema sociale universalistico. Con una conseguente moltiplicazione delle
disuguaglianze sociali dovuta ad una allocazione dei servizi regolata solo dal
mercato, con un regime di tutela affidato alle risorse individuali e ad un si-
stema privato di assicurazioni.

Nel venire meno con il nuovo art. 118 Cost. dell’indissolubilita del binomio
interesse generale e gestione pubblica si aprono rilevanti problemi, soprat-
tutto per le culture che si ispirano al riformismo della sinistra, piu che ala
cultura del cattolicesimo democratico.

Vaimpostata unariflessione di sistema, operando scelte di merito per un wel-
fare che risulti differenziato, sia con riferimento ai soggetti (stato, regioni,
comuni), che al rapporto tra pubblico, privato sociale e mercato. Nel con-
tempo, un welfare sostenibile, siain termini di costi che di consenso sociae.
La pretesa di stabilire trincee pubbliche di difesa su tutti i vecchi ed i nuovi
territori della sociaita rappresenta una scelta insostenibile perché, data la li-
mitata disponibilita di risorse sia economiche che politiche, si finisce per
esporre I’ Ente locale alla perdita della propria autonomia di bilancio, con la
certezza di dover cedere ad un aggiramento che risulta sempre pill pervasivo
da parte delle forze di mercato, con un Ente locale costretto a privarsi, a quel
punto, persino d’ogni potere di contrattazione.

Si tratta invece di ridefinire i confini dei nuovi territori della socialita di un
Paese moderno, i tracciati da confermare o da abbandonare, o quelli da in-
cludere ex novo, si pensi ale “nuove povertd” ed alle poalitiche di accoglien-
za e di integrazione dei cittadini extracomunitari e delle loro famiglie.

I mantenimento di una prerogrativa pubblica non va abbandonato, bensi ri-
modulato in base alle nuove esigenze sociali. Assume quindi un valore strate-
gico contrapporsi ala devolution per una scuola che mantenga riferimenti por-
tanti di un sistema pubblico nazionale, articolata in autonomie funzionali per
istituti. Per una sanita, fondamentalmente, ma non esclusivamente regionale
come intende la Lega Nord, in modo da assicurare livelli essenziai e stan-
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dards nazionali. Per nuove competenze amministrative (in taluni cas “ge-
stionali”) degli Enti locali, anche nei settori della sanita, oltre che del sociale,
e nel contempo per una esternalizzazione al privato sociale, ed anche a mer-
cato, di attivita non strategiche per il welfare, sostituendo regolazione ala ge-
stione diretta, valorizzando il pluralismo del privato sociale, per una derego-
lazione e delegificazione in settori dove i soggetti privati, no profit o profit,
possano operare meglio ed a costi inferiori della burocrazia amministrativa.
In atri termini, si ripropone il tema della sussidiarieta intesa non come crite-
rio di concorrenza tra pubblico e privato ma, come rileva P. Corsini, di tipo
cooperativo, e quindi “tale da favorire una corretta relazione tra sfera pub-
blica e sfera del privato-sociale imprenditivo”, con un “rapporto tra compiti
pubblici che restano incardinati nelle istituzioni e la libera iniziativa dei cit-
tadini soprattutto nella dimensione delle diverse formazioni sociali per il fat-
to che continuano ad agire in virtu di scopi di interesse generale, animate di
spirito pubblico”®.

Nella riflessione sul municipalismo acune volte si sovrappone, in chiave an-
ti-moderna, il richiamo nostalgico del retaggio storico dell’ ottocento italiano
0 dell’immediato secondo dopoguerra. Con minore coraggio s tematizza il
rapporto tra modernita ed autonomia locale, tra globalizzazione e rafforza-
mento dei governi territoriali, in altri termini la problematica della glocalita.
In tutta Europa € in atto un processo di rivalutazione delle autonomie locali
e di differenziazione dei poteri sul territorio e va pure sottolineato che i go-
verni locali spesso hanno registrato “ una capacita innovativa superiore ai go-
verni centrali”* realizzando esperienze pilota

Gli studi sul local government e sulla local governance dei paesi anglosas-
soni evidenziano difficolta e complessita, main un’ottica di valorizzazione,
in particolare per il self-government britannico, basato su vari livelli, in par-
ticolare contee (counties) e distretti (districts). Non meno significative le
esperienze delle autonomie locali della Germania, diversificate all’interno
dei Lander tra aree rurali e aree urbane, o dell’ Austria e della Svizzera.

Il modello scandinavo s presta, inoltre, ad una valutazione interessante in
guanto, soprattutto in Svezia, il governo locale € |’ attore principale e piu for-
te che predispone I'intervento dei servizi pubblici ed *occupa una posizione
di forza nelle relazioni intergovernative”. Infatti, “i servizi dello stato socia
le (e stiamo parlando del potentissimo stato sociale scandinavo) — osserva L.
Bobbio — passano integralmente attraverso le strutture, decisionali ed esecu-
tive, delle contee e dei comuni. Basti pensare che il 70-80 per cento dei di-
pendenti pubblici sono impiegati direttamente dai governi locali, mentre tale
cifra scende a 30-35 per cento in Francia ed in Italia’*.
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Il rapporto tra centro e periferia pud assumere diverse caratteristiche. Se-
guendo la proposta di A.F. Leemans, si potrebbe definire modello duale la se-
parazione netta trail centro, dove opera solo il governo nazionale, e la peri-
feria, dove agiscono solo governi locali. E' questa la realta della Gran Bre-
tagna che s differenzia dalla Francia dove & invece presente un modello fu-
so, che vede sul territorio la compresenza dello stato (con i prefetti) e dei go-
verni locali. | processi in atto tendono a privilegiare soluzioni miste, model-
li differenziati a seconda delle materie di gestione, che si rendono necessari
per rispondere alla crisi dello stato sociale. Ed € proprio questa crisi che “ha
favorito I'innesco di processi di decentramento” e superato le politiche key-
nesiane e del welfare state che avevano visto il protagonismo assoluto dei
governi centrali®,

Un decentramento perd che pud procedere su opposte sponde, da una parte
con laristrutturazione delle politiche di welfare su scalalocale, dall’ atra con
un azzeramento di tali politiche, come & avvenuto con il governo neoliberi-
stadi M. Thatcher che ha “combattuto cosi aspramente per limitare il potere
dei governi locali britannici e per comprimere le liberta comunali”, per “li-
berare i cittadini dall’ oppressione dei governi locali”*.

CRISI DEL MODELLO LOMBARDO

La tematizzazione del modello lombardo pud essere assunta su diversi piani.
In primo luogo quello economico-sociale, considerando che la Lombardia
presenta una pluralita di fenomenologie economiche irriducibili ad un unico
principio organizzativo, una varieta molto ampia del paesaggio territoriale e
performance produttive che la collocano al’ apice delle regioni italiane, con
la produzione di oltre il 20 per cento del PIL nazionale*.

Dauna andlisi approfondita del CENSIS emerge la varieta delle tipologie in-
sediative — area metropolitana, fascia di pianura, arco alpino e pedemontano
- e quindi un policentrismo economico-sociale che induce a definire sul pia-
no politico ed istituzionale |la risultante di una “implicita vocazione a un mo-
dello poliarchico di governance regionale”’ e nel contempo di una esperienza
di “regionalismo differenziato”*.

La differenziazione st manifesta, in verita, in maniera piuttosto contradditto-
ria, perché sul piano dellariorganizzazione dei poteri territoriali in questi an-
ni s sono registrate forti spinte accentratrici su scala regionale ed in taluni
casi s e introdotto un drastico ridimensionamento della tradizionale poliar-
chia, cosi tipica di una esperienza lombarda storicamente segnata dal muni-
cipalismo cattolico e di sinistra.

Una visione radicata nel municipalismo, ma nel contempo caratterizzata an-
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che da una cornice di valori nazionali, fa dire alla maggioranza di un panel di
“classi dirigenti” lombarde (51,5%), intervistate dal CENSIS, come “I’identita
lombarda sia, in verita, un concetto fittizio e privo di un riscontro oggettivo
nellareata’, e faritenere che “I’identita regionale € un costrutto amministra-
tivo e politico recentemente enfatizzato dall’ elezione diretta del Presidente’.
Non meno importante, inoltre, il fatto che i valori assegnati al’identita lom-
barda abbiano come riferimento prevalente la sola potenza economica della
Regione e che un’ alta percentuale dei rappresentanti degli enti locali (45,1%)
ritenga che “la regione si rendera protagonista di una nuova forma di centra-
lismo)®.

I modello lombardo s caratterizza, in primo luogo, per la centralizzazione
della decisione politica e della gestione della spesa pubblica, con modalita di
governo che tendono a stabilire un rapporto amministrativo diretto con il cit-
tadino, escludendo il sistema autonomistico, come avviene attraverso I’ ero-
gazione diretta di “buoni” o di voucher per la scuola od il settore sociae, o
la gestione di contributi ad associazioni e imprese. Anche per quanto riguar-
da la struttura amministrativa regionale la centralizzazione si manifesta in
forma evidente, a di |a del riconoscimento di formali autonomie funzionali,
in particolare per quanto riguarda la struttura socio-sanitaria, che costituisce
parte decisiva delle politiche di welfare territoriale”.

E questo un modello entro cui s intrecciano scelte di tipo liberista, indiriz-
zate verso un processo di privatizzazione che si regge sull’ assunto “pit mer-
cato, meno stato”, con scelte caratterizzate da una diversa impostazione, “piu
societd e meno stato”. Quest’ ultima impostazione risulta molto significativa
€ spesso viene coniugata in modo singolare, in quanto con riferimento ala
“societd’ frequentemente si considerano autentici interpreti in realta settori
del privato sociale — si pensi alla Compagnia delle Opere - che hanno stabi-
lito rapporti preferenziali con il sistema politico di governo regionale, e ri-
sultano quindi tutt’ altro che “autonome espressioni” della societa civile.

In primo luogo, varilevato che questi settori, mentre ritengono di rappresen-
tare la societa civile, promuovono in realta una organizzazione sociae e di
impresa che tende ad operare come un soggetto politico. Anzi, a costituire
una vera e propria struttura amministrativa parallela, incardinata saldamen-
te anche al’interno della dirigenza regionale, in punti nodali di network fi-
nanziari, amministrativi ed in vari enti regionali territoriali.

L’ obbiettivo di questo disegno € quello di regolare e gestire rilevanti interes-
s economici (in settori quali: la sanita, la formazione, il sistema delle Fiere,
il ciclo dei rifiuti ed i servizi arete), lafiliera delle risorse finanziarie (com-
presa quelle della Comunita europea), i rapporti con gli enti pubblici territo-
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riali, nonché di pors al’interno del variegato mondo del privato sociale co-
me uno “snodo di scambio” per selezionare, in base a criteri di parzialita po-
litica e di “appartenenza culturale”, I’accesso ai finanziamenti ed alle auto-
rizzazioni, su mandato de facto dell’amministrazione regionale.

In secondo luogo, ala riduzione del ruolo dello Stato sociale subentra un ri-
dimensionamento delle responsabilita pubbliche, ma al tempo stesso si rea
lizza un accentramento della decisione politica, reso possibile dalla gestione
amministrativa diretta e dalla regolazione discrezionale dell’ erogazione delle
risorse finanziarie.

Il nucleo identitario del modello lombardo € dungue rappresentato da una
progressiva riduzione di responsabilita istituzionali e sociali, accompagnata
perd da un ampliamento delle potenzialita di comando palitico. Liberismo
pit dirigismo.

La praticabilita di unatale complessa e contradditoria prospettiva, che non si
identifica tout court con il modello liberista dello “ Stato minimo”, si regge
Su un assunto preciso, quello di poter gestire un alargamento della spesa
pubblica, o quanto meno una regolazione diretta di ingenti flussi finanziari.
Su questo terreno s evidenzia oggi una acuta crisi finanziaria “di sostenibilita
del modello lombardo”*, destinata a peggiorare negli anni a venire a seguito
di un progressivo indebitamento, appesantito dalla restituzione dei ratei dei
mutui contratti, che hanno in passato coperto un grave deficit sanitario, e che
ha comportato la recente introduzione di ticket ed addizionali sull’ Irpef.
Riprova di una tale situazione risulta essere la decisione, assunta dal Piano
Socio Sanitario e confermata dal Documento economico-finanziario regiona-
le, di “aleggerire il deficit sanitario attraverso lo smobilizzo del patrimonio
delle Aziende sanitari€”, ed in prospettiva anche del rilevante patrimonio del-
le Ipab e delle Aler, con la costituzione di un apposito “fondo regionae”.

La sottrazione di rilevanti patrimoni, accumulati dalla comunita locali, attra-
VErso un vero e proprio esproprio imposto dalla Regione, rappresenta una
delle scelte piu gravi di carattere antiautonomista, che comporta oltretutto un
drastico depauperamento dell’ autonomia finanziaria, e quindi politica, degli
Enti locali.

Lalinea di frattura con il sistema autonomistico non e facilmente componi-
bile, anche in un quadro di omogeneita politica tra Giunte locali e governo
regionale, perché lalogicadi un tale sistema di potere pud funzionare solo in
forma accentrata ed antiautonomistica, con una diretta gestione della dispo-
nibilita di ingenti risorse economiche, finanziarie, amministrative.

Il punto interrogativo sulla validita di un tale modello & quanto mai opportu-
no, sia per quanto riguarda la sua sostenibilita finanziaria, sia per il carattere
di accentramento neoregionalista che ha assunto. Al punto che da piu
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parti tale modello, con particolare riferimento al settore socio-sanitario, vie-
ne ritenuto — come sostiene I’on. M. Martinazzoli — un “modello in crisi” od
“ambiguo” nella sua definizione — come afferma L. Ornaghi - in quanto non
stabilisce alcun nesso necessario per poter essere definito un “modello” con
una leadership politica vera e consapevole®.

La necessaria valorizzazione del privato non fa certo venire meno responsa-
bilita di indirizzo, regolazione e controllo, nonché di gestione diretta di alcu-
ne fondamentali attivitd, da parte delle istituzioni pubbliche. Ma la scelta del
federalismo comporta, a tempo stesso, una discontinuita con la concezione
statalista ed in particolare per latradizione di sinistratale rottura significain-
trodurre un triplice cambiamento.

In primo luogo, pur non rinunciando in generale ad affermare il primato del-
la sfera pubblica, e cioé all’ affermazione di interessi collettivi e generali, si
tratta di superare una concezione che identifichi il settore pubblico esclusi-
vamente con il settore statale.

In secondo luogo, va stabilito come s afferma il primato del pubblico, se attra-
verso una gestione diretta od attraverso un sistema di regolazione e di definizio-
ne di standards, in base ai quai operano i divers soggetti, pubblici e privati.

In terzo luogo, va delimitato il confine entro cui s stabilisce il primato del
pubblico, per non interferire impropriamente con ambiti di mercato o di qua-
si-mercato, dove operano in autonomia i soggetti privati.

Che i percorsi separati tra liberalismo e socialismo s siano storicamente ca
ratterizzati anche sul piano di una contrapposizione tra primato del privato e
primato del pubblico non significa che oggi tale contrapposizione debba es-
sere mantenuta negli stessi termini del passato.

Una tale impostazione culturae affida al welfare territoriale il compito impe-
gnativo di introdurre una rimodulazione delle categorie interpretative sia della
sfera pubblica, di tipo non statale, sia di un mix di funzioni tra pubblico, pri-
vato, privato-sociae. In base a questi nuovi elementi € possibile connotare in
modo radicalmente diverso I’ambito del welfare, non solo sotto il profilo delle
risorse che gia vedono un impiego di circa il 70% su scaaterritoriale, ma sot-
to il profilo delle modalita organizzative e degli assetti partecipativi e gestio-
nali dei servizi. Un primato del pubblico, affermato attraverso un’estensione
burocratica dell’intervento statale nella regolazione coattiva ed amministrativa
dei comportamenti dei produttori e dei fruitori di servizi, non trova piu spazio
di effettiva e neppure, per molti aspetti auspicabile, realizzazione.

I cammino del federalismo delinea proprio quest’ ultimo percorso: ridefinire
e ristrutturare la statualita a partire dalla riorganizzazione dei poteri di auto-
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governo di enti e comunita locali, della stessa societa civile, sulla base del
principio di sussidiarieta.

Cio che, con fondate motivazioni, ha storicamente contrapposto sul piano fat-
tuale le comunita locali ad uno stato liberale oligarchico non ha piu le stesse
ragioni d essere. Nel quadro costituzionale, ancor piu con la riforma del Ti-
tolo V, la“Repubblica’ e fondata sulle autonomie locali, € “Repubblica del-
le autonomie locali”, cosi come, potremmo aggiungere, la “Regione” do-
vrebbe essere anch’ essa “ Regione delle autonomie locali” .

Larottura del diaframma che separa le comunita locali dallo Stato rappresen-
ta la prima necessaria scelta per rendere percorribile un processo di riassorbi-
mento della statualita del welfare entro un sistema municipale e territoriale.

Il sistema locale di welfare €, sotto questo profilo, un momento trai pit im-
portanti per verificare tale cambiamento. Infatti, |’ente locale si pone nella
condizione di sperimentare la propria credibilita non in ragione del fatto che
si limiti a subentrare alo stato nel guidare lo stesso meccanismo di welfare,
peratro in crisi. La novita va ricercata piuttosto nella capacita di un ente lo-
cale di sapere “codlizzare” e nel contempo “scegliere” sul territorio operato-
ri e soggetti, in modo da far concorrere alla definizione di una politica di
pubblico servizio vari soggetti pubblici e privati, in particolare no profit, per
la realizzazione del programma su cui Si € pronunciata direttamente la so-
vranita popolare con le elezioni.

Il modello di governance va assunto come il sistema piu adatto di governo
locale, in particolare per un welfare che, in base a concorso soltanto di ri-
sorse e soggetti pubblici, rischia di non poter far fronte a principio univer-
salistico ed all’esigenza di soddisfare i bisogni collettivi. Una sfida impe-
gnativa perché, in parallelo con I’ affermazione del federalismo e dell’ auto-
nomia fiscale, I’ ente locale, se opportunamente sorretto dalla normativa re-
gionale, pud delineare un nuovo modello sempre meno caratterizzato dalle
politiche redistributive e sempre piu da quelle regolative, promozionali e
coalittive, oltre che gestionali per taluni servizi.

Cosi intesa la stessa governance, ritenuta da alcuni studiosi un modo per re-
stringere al minimo le politiche di governo, puo viceversa caratterizzarsi per
un’estensione qualitativa delle interazioni traistituzioni e societa, tra pubbli-
€O e privato, anche se con modalita non piu identificabili coni rapporti esclu-
sivamente di tipo amministrativo o gerarchico.

In questo nuovo quadro I Ente locale pud altresi caratterizzarsi come un sog-

getto autonomo che, oltre a regolare le proprie risorse (normative, professio-
nali, finanziarie) del welfare territoriale, non si limita a subire le logiche di
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mercato, ma si pone nella condizione di coalizzare e di scegliere interlocu-
tori e partenariato socio-economico, nonché di decidere quali settori gestire
direttamente. Inoltre, di fronte al mercato degli interessi e nella condi-
zione di far leva sulla propria autonomia decisionale per definire il profilo
del proprio progetto politico-amministrativo di governo, nonchéi diritti e gli
interessi sociali che intende tutelare. Consapevole che una fondamentale, an-
che se non unica, condizione di autonomia politica di un Ente locale nei rap-
porti con i vari soggetti - in taluni casi costituiti da “poteri forti” del sistema
economico-finanziario — & rappresentata dall’ equilibrio del proprio bilancio.
“L’ azione pubblica— sottolinea Bagnasco — non sembra piul riservata alle isti-
tuzioni pubbliche, ma piuttosto ala collaborazione contrattata e in parte isti-
tuzionalizzata fra pubblico e privato” . Un punto delicato su cui insiste Ba
gnasco riguarda non solo il dato ampiamente acquisito di una possibile par-
tecipazione dei privati ala promozione di servizi a carattere pubblico, ma
ben piu incisivamente il fatto “che ala stessa formulazione di una politica
pubblica concorrono in modo esplicito autoritalocali insieme ad imprese pri-
vate, rappresentanti di categorie, agenzie pubbliche e miste” 2.

| cambiamenti si registrano non solo negli indirizzi, ma anche negli strumenti
rappresentati dal diritto amministrativo, che riflette specularmente la realta di
uno stato amministrativo e come tale ha agito da freno nella costruzione di
un sistema autonomistico.

Su questo terreno si sono aperti spazi di indubbia novita, sia in dottrina che
con le leggi Bassanini e, piu recentemente, con la modificazione della I.
142/90. In particolare va sottolineato che al’ interno delle leggi Bassanini gia
s riflette il mutamento del modo di concepire il ruolo del diritto ammini-
strativo.

La moltiplicazione dei corpi amministrativi che affiancano o addirittura so-
vrastano lo Stato ha fatto venire meno il carattere unitario dell’amministra-
zione. Mentre nella fase di formazione, come rileva S. Cassese, I’ Italia entra
nella categoria dei paesi étatiste?, con un modello di gestione affidato ad un
apparato centralizzato, sottratto a diritto comune e con una preponderanza
dell’ esecutivo rispetto a potere legislativo, nella fase successiva si assiste ad
una de-formazione del sistema. Il sovraccarico di governo, tipico delle so-
cieta complesse, tende a determinare una frammentazione dell’ organizzazio-
ne, con una perdita dell’ unita del potere esecutivo. Lo Stato diventa, comeri-
corda ancora S. Cassese, una “confederazione di corpi autonomi”, un’orga-
nizzazione di tipo non piu piramidale, ma stellare o a rete?®.

Nel frattempo, al rispetto astratto della legge s affianca |’ esigenza della va-
lutazione dell’ efficienza e del risultato e I’ azione tende quindi arisolversi ne-
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oli aspetti pit pragmatici. | poteri pubblici si “deistituzionalizzano”, al co-
mando si sostituisce il confronto, la concertazione, la negoziazione ed il par-
tenariato con soggetti privati.

Il diritto amministrativo, un tempo corpo unitario in un sistema dualistico
che lo separava dal diritto civile, “finisce per divenire, rileva ancora S. Cas-
sese, una mistura di diritto pubblico o di diritto privato”.

E il quadro generale di riferimento che sta cambiando. L’ evoluzione, in atto
da tempo, investe il diritto pubblico ed il modo stesso di interpretarlo, cosi
come le trasformazioni nel campo del diritto privato risultano particolarmen-
te profonde. In particolare, il diritto commerciale sollecita un’ azione di cam-
biamento che si va imponendo nei fatti, con effetti evidenti anche per il di-
ritto amministrativo.

Francesco Galgano ha delineato il percorso delle trasformazioni nel campo
del diritto, un tempo monopolio della sovranita dello Stato, e la trasforma-
zione indotta dallo sviluppo della normativa di carattere contrattuale, che
sempre piu diventa “fonte” di nuovo diritto. “1l contratto — sottolinea Galga-
no — prende il posto della legge anche per organizzare la societa civile’?,
spingendosi in molti settori a sostituirsi a potere pubblico, persino nella pro-
tezione di interessi generali della collettivita. Di fronte alla difficolta di adat-
tamento della legge, la societa civile si auto-organizza ricorrendo a modalita
contrattuali, anticipando innovazioni dei modelli contrattuali.

Istituzioni od organi tecnici dello Stato tendono ad aprirsi la via della rifor-
ma per contratto, senza dover sottostare al cammino dellalegge. Si pensi al-
le innovazioni nel rapporto tra pubblico e privato che si sono éttivate a se-
guito della introduzione del project financing, delle esternalizzazioni e del-
I"outsourcing. Non solo il ruolo del pubblico € cambiato nel campo del dirit-
to privatistico, ma il ruolo stesso dei privati — ed € questo il punto da consi-
derare per la ricostruzione del welfare territoriale — ha modificato il proprio
rapporto con il diritto amministrativo.

Gianell’ambito del procedimento amministrativo si prevede, con lal. 241/90
— definita legge sulla trasparenza - il diritto ad una reale partecipazione dei
soggetti privati interessati, stabilendo quindi la legittimita della dia ettica del
momento pubblico con I'interesse privato e I'interesse diffuso, nell’ambito
del diritto amministrativo. Cosi come attraverso I’ urbanistica “ contrattata’ si
e affermato un nuovo e problematico rapporto pubblico-privato nell’ ammini-
strazione stessa della politica urbanistica. Successivamente altri spazi si so-
no aperti con le leggi Bassanini, come per esempio con |’ attivazione dello
“sportello unico” per le imprese e relative conferenze di servizi, per sempli-
ficazioni di procedure in merito a concessioni ed autorizzazioni.

109



La grande dicotomia tra pubblico e privato ha rappresentato un tema classi-
Co su cui si e esercitatalariflessione di studiosi e politici. Una dicotomia nel-
la quale direttamente si riflette il rapporto tralegge e contratto, tra stato e so-
cieta civile, e sul cui asse di riferimento le diverse tendenze culturali —dal li-
beralismo a socialismo — si sono tra loro differenziate stabilendo il primato
dell’un momento sull’ atro.

Il primato del pubblico — inteso come “aumento dell’ intervento statale nella
regolazione coattiva del comportamento degli individui e dei gruppi infrasta-
tali” — e stato scosso dalle fondamenta, al punto da risultare una leva inde-
bolita nel processo di emancipazione della societa civile rispetto allo Stato?®.
Ma piu che ad un rovesciamento di campo, secondo N. Bobbio ci s trova di
fronte al sovrapporsi di un duplice processo: I’uno costituito dalla pubbliciz-
zazione del privato, I’ atro dalla privatizzazione del pubblico. Le logiche ne-
goziali tra soggetti istituzionali e soggetti economico-socidli, le varie prass
concertative si posizionano in questo spazio intermedio.

Anche i rapporti tra amministrazioni pubbliche risultano sempre pit impron-
tati alla logica dei rapporti negoziali. E noto, per esempio, il significato as-
sunto dalle Intese Istituzionali di Programma che, a partire dalla primavera
del ‘99, la Lombardia ed atre Regioni hanno sottoscritto con il Governo. In-
tese che st muovono nella dimensione di una programmazione contr attata ed
il cui schemaistituzionale pud benissimo essere esteso ad un’eventuale con-
certazione interregionale. D’ altronde il rapporto pattizio tra amministrazio-
ni pubbliche in questi ultimi anni, a partire dallal. 210/85 e dagli “accordi di
programma’ previsti dalla 142/90, si & notevolmente esteso. Laformadi con-
vocazione e la modalita decisoria della “Conferenza dei servizi”, previste
dal’'art. 17 dellal. 127/97, stabiliscono uno snellimento di procedimenti tra
amministrazioni pubbliche, tipico di una procedura privatistica, fino a ieri
inimmaginabile per il diritto amministrativo.

Lo spazio aperto dal federalismo amministrativo si presenta quindi con I’am-
bivalenza tipica dei processi innovativi e con i conseguenti rischi. Ma dalla
maglia dei controlli sempre piu paralizzanti, come dalla normativa di detta-
glio trasformata in una giungla, non puod certo derivare una convincente so-
luzione. L’'impianto amministrativo, che limitai controlli ale grandi scelte e
contemporaneamente apre nuove forme di partecipazione e di assunzione di
responsabilita dei cittadini, rappresenta la soluzione pit opportunamente in-
dividuata. Una scelta apparentemente condivisa, per quanto riguarda la pars
destruens dell’ abolizione dei controlli antiautonomistici (CO.RE.CO e Com-
missario di Governo), ma non per la pars costruens. A maggior ragione rite-
nuta irrisolta con il mutamento in senso “fiduciario” del rapporto tra il Se-

110



gretario comunale ed il Sindaco, e la riduzione delle funzioni giuridiche, di
controllo e di legittimita

Le trasformazioni prima richiamate delineano il passaggio dalla amministra-
zione ad un’attivita di governance. Con tale concetto s intende esprimere
un’evoluzione dell’amministrazione locale ed un mutamento di ruolo delle
istituzioni municipali. Il potere locale si presenta sempre pit come un reti-
colo multicentrico, in cui le decisioni vengono assunte non da un unico sog-
getto pubblico, quanto piuttosto da una molteplicita di soggetti ed in base a
rapporti di negoziazione, entro cui opera il soggetto pubblico.

La trasformazione avvenuta nel diritto amministrativo, con il passaggio da
un’impostazione autoritativa ad un’impostazione maggiormente negoziale,
investe la realta dei poteri locali nell’ esperienza di numerosi paesi e non so-
lo dell’Italia

Daniela della Porta richiama, a questo proposito, gli studi pionieristici di T.
Lowi, nel quali si osserva che “I’arenaregolatoria & altamente pluralistica: 1o
scontro pud seguire linee economiche, ma non di classe”, a differenza delle
politiche redistributive di welfare che si svolgono lungo linee di classe e ve-
dono i ceti detentori di risorse refrattari a sostenere tali politiche®®.

Il concetto di governance rende esplicito come non siano soltanto le istituzio-
ni pubbliche a produrre politiche pubbliche, ma I’'interazione dei diversi sog-
getti, compresi quelli privati, attori non governativi. Tale concetto rinvia, inol-
tre, ad una situazione frammentata ed eterogenea dove operano process di de-
cisione pubblica ed in cui I'autorita locale si pone come attore fra gli altri.
Come ricorda G. Martinotti, il concetto di governance evoca una piu genera-
le capacita di controllare e orientare le dinamiche sociali, economiche e po-
litiche che investono le grandi conurbazioni, un’idea che si caratterizza come
metropolitan governance. Questo termine ha assunto, sottolinea Martinotti,
“una coloritura ideologica — in questo caso antistatalista — estranea al suo si-
gnificato tecnico, che s riferisce al’insieme delle attivita che fanno funzio-
nare un sistema, anche a di fuori delle azioni propriamente politiche od am-
ministrative in senso stretto”?.

Lal. 265/99 ha rafforzato ulteriormente I'innovazione gia introdotta dalla |.
241/90 sul procedimento amministrativo e dalle successive leggi Bassanini,
con un ampliamento ulteriore delle forme partecipative che sposta I’ attenzio-
ne dell’ attivita di governo su quelle relazioni che si stabiliscono tra ente lo-
cale, cittadino, soggetti economici e sociali.

La gestione politica dei sistemi locali di welfare comporta un passaggio ver-
so I'attivita regolativa, ma non a punto da ritenere auspicabile un sistema di
governance without government, ovvero un’attivita regolativa del tutto spo-
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gliata d’ ogni funzione gestionale e di governo. In realta varilevata la neces-
sita di modificare un asse di governo locale in modo che non rimanga incar-
dinato esclusivamente sulla gestione amministrativa, intesa quale “luogo le-
gittimo esclusivo del potere”, ma senza per questo dover dismettere funzioni
pubbliche gestionali ritenute strategiche.

Sempre piu si pone quindi il problema di una governabilita complessiva as-
sicurata dalla partecipazione di numerosi soggetti, da attivita di negoziazio-
ne e di concertazione. Tale partecipazione non si limita a rapporto traistitu-
zione e cittadino, ma si amplia a vari soggetti (privato, privato-sociale, coo-
perativo e di volontariato). L' ente locale di fronte a questa nuova situazione
s trova quindi nella possibilita di dirigere e governare un processo entro culi
operaunamolteplicita di soggetti pubblici e privati, di promuovere una*“coa-
lizione di interessi”, funzionale alla realizzazione del proprio progetto di go-
verno. Sono queste le coordinate essenziali su cui misurare I’ autonomia del-
le istituzioni locali e, a tempo stesso, I’autonomia del politico che le dirige.

Il tema del federalismo amministrativo ha fatto emergere la necessita di una
trasformazione profonda dello stato sociale e di unariconversione del welfa-
re state in welfare community. Porre il problema di uno sviluppo di carattere
locale significa al tempo stesso governare il processo di ristrutturazione del-
lo stato sociae su scala territoriae, definendo nuove forme di integrazione
pubblico-privato in un welfare mix.

E questo un capitolo importante del federalismo amministrativo, che dall’ a
strattezza delle forme istituzionali passa alla sostanza delle politiche sociali e
rappresenta una prospettiva tesa ad alleggerire il sistema di welfare, spostan-
do anche il campo delle scelte sul “welfare delle opportunitd”. Un percorso
necessario, da gestire con grande attenzione in quanto costantemente esposto
al rischio di fuoriuscire dall’ orizzonte dei diritti universali, per scadere verso
uno stato sociale minimo, a tutela assistenzialistica dei soli settori emargina
ti e socialmente piu deboli.

Va rilevato, in primo luogo, comeil riferimento ala*“comunita’ risulti per cer-
ti aspetti problematico e meriti di essere chiarito. L'enfasi che alcuni settori
pongono nell’ evocare la comunita, rinviaad unaformadi contrapposizione con
i vari livelli igtituzionali, compresi gli enti locali. Una comunita cosi intesa fi-
nisce per esprimersi prevaentemente sulla base del diversi interess economi-
ci e socidi, con una segmentazione che ne impoverisce il significato. E, con ri-
ferimento in particolare ad una societa multietnica e multireligiosa, sulla base
dei diversi, per non dire contrapposti, spazi identitari, religios ed etnici.

Il passaggio da un sistema di welfare statale ad un eventuale sistema di pro-
tezione sociale, basato su un modulo comunitario di questa natura, sostan-
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zialmente chiuso e definito per ambiti sociali omogenei, rappresenterebbe un
netto arretramento verso sistemi che & riferimento universalistico della citta-
dinanza finirebbero per sostituire una frammentazione della comunita stessa.
Una segmentazione caratterizzata da monadi identitarie che per appartenen-
zadi censo, religiosa, politica o etnica costruiscono - avvalendosi peraltro di
risorse pubbliche - propri sistemi di protezione sociale o di istruzione, ten-
denzialmente integralistici, impermeabili nei confronti di una concezione di
vita comunitaria aperta ed inclusiva, incapaci di assicurare |’ esercizio pieno
dei diritti di cittadinanza.

Non basta quindi definire il confine che separa la difesa del welfare dall’in-
trusione pervasiva del mercato, va atresi distinto nettamente il percorso da
coloro che immaginano il rinvio alla communitas® come una scelta tout court
anti-istituzionale, e non solo antistatalistica, ed immaginano, con riferimento
per esempio a modello sociosanitario lombardo, la formazione delle nuove
istituzioni sociali del welfare contrapposte, 0 quanto meno estranee, al siste-
ma degli enti locali ed alle comunita elettive, e magari poste in un rapporto
diretto —in taluni casi di scambio politico — con una gestione regionale.

Con riferimento ale scelte da promuovere € questo un punto decisivo da
chiarire. La riflessione sul comunitarismo ha portato ad una conclusione,
espressa in particolare da M.Walzer, “che non si danno irrinunciabili ragioni
liberali se non accompagnate da irrinunciabili correzioni comunitariste”, ov-
vero i temi della liberta e della giustizia non si collocano mai in uno spazio
astratto, ma “nella condivisione di una comune appartenenza’®, nel rapporto
concreto tra legamenti sociali e stabilita delle istituzioni.

In coerenza con una riforma federalista dello Stato va quindi riposizionato il
ruolo della comunitalocale, nel significato specifico della val orizzazione del-
la centralita della comunita elettiva, quindi anche degli enti locali chiamati
ad esercitare il ruolo di programmazione, coordinamento, mediazione ed in-
tegrazione tra i vari soggetti, legittimi portatori di particolari e diverse istan-
ze sociai o identitarie.

E’ questo un punto di confronto quanto mai aperto, anche trale stesse forze pro-
gressiste. Da una parte, ed in particolare in settori di ispirazione cattolica, s re-
gistra un’impostazione che ritiene la welfare community prevalentemente rap-
presentativa delle forme di auto-organizzazione sociale e civile (su base coope-
rativa, familiare, volontaria o mutuaistica), nettamente separate anche dai livel-
li igtituzionali territoriali. Dall’ atra, un’impostazione piu aperta e convincente
che considera leistituzioni municipali come un’indispensabile cerniera nel rap-
porto tra Stato e societd, esse stesse parte integrante della welfare community.
E' difficile infatti immaginare una comunita locale che nell’ affrontare le pro-
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blematiche del welfare e della gestione dei servizi ala persona si veda co-
stretta a recidere — per ragioni ideologiche o di tipo confessionale - i lega-
menti storici e culturali esistenti tra mondo associativo e municipalita istitu-
zionale, tra |’ organizzazione diretta di servizi e laloro promozione sociale®.
D’altronde, a conforto di questa impostazione ci sorregge anche la legisla-
zione che all’art. 3 del Testo Unico degli Enti locali concepisce I’ autonomia
come “comunita locali, ordinate in comuni” e definisce il comune come
“I"ente locale che rappresenta la propria comunita, ne cura gli interessi”.

La fase di maggiore espansione delle politiche di welfare si e realizzata per
soddisfare bisogni sociali, sulla base di una logica egualitaria, in presenza di
un modello produttivo di tipo fordista oggi profondamente cambiato.

Una prima decisiva inversione di marcia si € imposta a seguito della insoste-
nibilita finanziaria e fiscale del sistema centralizzato. Una risposta e stata pro-
spettata in termini di “federalismo fiscale”, in modo da avvicinare tra loro i
centri di prelievo ed i centri di spesa, con una piu diretta responsabilizzazio-
ne dei soggetti interessati, nel tentativo di far fronte a reperimento delle ri-
sorse finanziarie necessarie per assicurare la copertura dei bisogni sociali.
Passi in avanti in questa direzione sono stati compiuti in modo decisivo. Ta-
le processo si collega con I’esigenza di ridefinire il sistema di welfare, intro-
ducendo un nuovo equilibrio trail ruolo dello stato, il sistema delle autono-
mie territoriali e la societa civile.

L' universdita delle prestazioni non € piu sufficientemente garantita dallo stato-
amministrazione, ma va ricercata attraverso la compartecipazione di vari sogget-
ti, pubblici e privati. S determina quindi una nuova articolazione, da una parte il
ruolo decisvo dela regolamentazione e della programmazione nazionale che
fissai livelli essenzidi. Dal’dltra, il coinvolgimento dei soggetti su scalaterrito-
riale, con la diretta partecipazione del sistema autonomistico e comunitario.

Il sistema e sollecitato ad individuare le ragioni della propria legittimita non
solo come risposta ala crisi fiscale, ma sulla base di motivazioni positive
rappresentate dalla necessita di assicurare una maggiore articolazione nel-
I’ offerta dei servizi, una maggiore personalizzazione tipica di una societa del
benessere, con una liberta di scelta dell’ utente, con una piu diretta interlocu-
zione con soggetti territoriali. Si tratta di superare la concenzione di uno “sta-
to amministrativo e burocratico”, spesse volte prigioniero delle logiche cor-
porative, che si autoalimenta non in ragione dei bisogni sociali, ma di inte-
ressi burocratici, politici ed autoreferenziali. Si apre, quindi, laricerca di un
nuovo equilibrio tra solidarieta, equita e liberta, entro un’ottica di applica-
zione effettiva del principio della sussidiarieta.
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L’ articolazione su base territoriale dello stato sociale non é sicuramente un
orizzonte inesplorato, si pensi ale esperienze dei comuni nel settore dell’in-
fanzia, nella cura ed assistenza degli anziani o dei portatori di handicap.
Risulta pero indispensabile un salto qualitativo, che investa sul sistema re-
gionale e locale il futuro comunitario del welfare. Il progressivo ritrarsi del-
lo stato dal welfare apre alle citta spazi per sperimentare sistemi di welfare
mix, forme nuove di rapporto tra pubblico e privato, e “si puod dire — osserva
a questo proposito Bagnasco — che le citta, sollecitate dall’ economia, stanno
sperimentando nuove forme generali della politica’.

Riposizionare su scalaterritoriae il sistemadi welfare significaintrodurre una
rivoluzione copernicana a piu livelli: federalismo fiscale, istituzioni locali e
regionali quali regolatori del mercato e della partecipazione dei soggetti pub-
blici, privati e del privato socide, sistemi mutudistici integrativi di carattere
territoriale. In quest’ottica “il territorio — come sostiene De Rita — € certa
mente la variabile in prospettiva di maggior peso nella riforma del welfare®.

L articolazione su scala territoriale consente di affrontare oltre che il tema
dell’ equita e del superamento dell’ uniformita delle prestazioni, anche il tema
dell’ efficienza.

L’ economista Joseph E. Stiglitz, premio Nobel per I’economia, mette in di-
retta relazione il rapporto tra concorrenza, efficienza, decentralizzazione. Le
funzioni economiche dello Stato — sostiene infatti Stiglitz, in polemica con il
neoliberismo — hanno un importante ruolo da svolgere nella societa, ma deb-
bono essere decentralizzate rendendo cosi possibile che le comunita garanti-
scano servizi migliori. “La concorrenza tra comunita assume quindi 1o stes-
so ruolo della concorrenza tra imprese”, sia sotto il profilo dell’ efficienza
che della migliore gamma di prodotti sociali, in quanto “la decentralizzazio-
ne ha anche il vantaggio di permettere una notevole varieta nella composi-
zione delle comunita locali, permettendo di soddisfare preferenze diverse’.
Gli studi di Stiglitz, mentre sanzionano con una critica esplicita ogni forma
di economia statale, richiamano a tempo stesso il fallimento cui puod espor-
si I’economia di mercato nella produzione di beni pubblici, nonché il valore
delle politiche pubbliche decentralizzate.

L’ offensiva del neoliberismo contro il welfare state esprime sicuramente un
disegno politico finaizzato ala destrutturazione della sfera pubblica. E in-
dubbio perd che essa ha saputo intercettare anche reali bisogni ed esigenze
di societa postindustriali, in primo luogo una domanda di liberta nelle scelte
dell’ offerta di servizi, di semplificazione dell’ accesso ai servizi senza le di-
sfunzioni tipiche dei grandi apparati burocratici.
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E indispensabile separare, al’interno di questo potenziale blocco anti-welfare
state, la parte di societa che per interess e posizione sociae é attratta od av-
vantaggiata esclusivamente dal mercato, da quella parte di societa - sicuramen-
te maggioritaria— che non rigetta I’ intervento pubblico, ma chiede efficienza ed
efficacia di servizio, possibilita di scelta tra offerte diverse e non e contraria ad
una compresenza di pubblico e privato, anche in termini di competizione.
Questa esigenza di liberta oggi si indirizza principalmente contro il burocra-
tismo dello stato centralista, e puo altresi indirizzarsi verso due diverse solu-
zioni: il mercato o le autonomie.

Nel primo caso, il mercato dei servizi sarebbe in condizione di soddisfare le
posizioni economicamente piu forti, ma non potrebbe corrispondere a criteri
di equita sociale, ed ancor meno a quelli di solidarieta. In questo quadro I'in-
tervento pubblico si ridurrebbe ad una presenza residual e riguardante soltanto
le aree sociai piu emarginate.

Nel secondo caso I'esigenza di liberta si rapporta ad un livello comunitario
pit aderente al variare della domanda, ad una diretta responsabilizzazione del
cittadino e delle proprie istituzioni, ad una migliore capacita regolativa, an-
che degli stessi rapporti tra pubblico e privato e, fatto non secondario, ad un
rapporto piu diretto e piu controllabile tra costo e beneficio in modo da assi-
curare anche la sostenibilita economica.

Sul sistema delle autonomie vanno innestate e rese non solo compatibili, ma
traloro funzionali, sia la domanda di liberta che di equita, mantenendo este-
sa la rete delle solidarieta sociali. Una simile impostazione presenta sicura-
mente problemi complessi da affrontare, anche perchéi sistemi di welfare co-
prono un orizzonte quanto mai diversificato di servizi pubblici.

Non s tratta, in atri termini, di contrapporre in chiave antistatale un sistema
locale di tipo aternativo, quanto piuttosto di individuare, anche in base &
principio di sussidiarietd, una nuova articolazione, sapendo che anche per i
settori che auspicabilmente rimangono in capo alle politiche nazionali — quan-
to meno per la definizione dei principi fondamentali, com’ée per il settore del-
I"istruzione — le modalita di gestione non potranno piu essere di carattere bu-
rocratico, ma dovranno valorizzare le autonomie funzionali e assicurare prin-
cipi di efficacia ed efficienza nella gestione.

Dalle riflessioni svolte emerge con chiarezza che il necessario superamento
dello statalismo comporta non una rinuncia, bensi una piu puntuale riconver-
sione della dimensione pubblica, sempre pill incardinata sul sistema autono-
mistico, locale o funzionale. In tale ridefinizione vanno compresi servizi ge-
stiti direttamente daistituzioni statali o locali, ma anche unairrinunciabile at-
tivita di regolazione e di programmazione degli interventi, offerti da sogget-
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ti pubblici, privati o del privato-sociae.

In ogni caso, lo Stato non pud certo sottrarsi ad una responsabilita riguar-
dante le palitiche di riequilibrio, equita e di solidarieta nazionale, oltre che
alafissazione a livello territoriale di criteri essenziali, su cui si basa il rico-
noscimento di un principio di cittadinanza, non derogabile.

Sul piano dei principi s pone il problema dell’interpretazione della sussidia-
rieta, in particolare dei punti di congiunzione tra sussidiarieta verticale e sus-
sidiarieta orizzontale, tra istituzioni e societa civile. Risulta evidente come il
principio di sussidiarieta non possain alcun modo giustificare la riduzione del
pubblico ad un ruolo marginale, con la possibilita di prevedere I’intervento
pubblico soltanto a fronte di una conclamata incapacita del privato.

Il principio di sussidiarieta comporta, come sottolinea M. Cammelli “una dra-
stica riduzione delle funzioni regionali di natura gestionale, in massima parte
alocate alivelli inferiori”. Matale non € precisamente la situazione della Re-
gione Lombardia, dove I’ applicazione di tale principio registra piu che altro
I attivazione di un complesso meccanismo di regolazione e di controllo poli-
tico-amministrativo del trasferimento di risorse e di competenze a privato.
Nello Statuto & quindi indispensabile fissare regole che contrastino I’ipertro-
fiaamministrativa regionale, facendo emergere “|’ enunciazione in termini ge-
nerali del divieto di attivitadi gestione direttaregionale, salvo le eccezioni de-
bitamente circoscritte e motivate”. Regole che definiscano, inoltre, le moda-
lita che rendono possibile e preferibile promuovere il principio di adeguatez-
za alivello degli enti locali in merito alle responsabilita gestionali.

MODELLO GESTIONALE: TRA REGIONALISMO E MUNICIPALITA

A questo punto della riflessione si pone la questione dei modelli gestionali.
Una questione particolarmente complessa che deve essere affrontata distin-
guendo la tipologia ed il valore sociale dei vari servizi. Si pensi ai modelli
gestionali dei servizi pubblici locali*, di vari enti od agenzie di grande rilie-
vO economico e sociale, quali: Aziende Ospedaliere e Sanitarie locali, Aler
(Casa), Apt (Turismo), Ipab (Assistenza), Ato (ciclo delle acque). In tutte le
situazioni qui richiamate € emerso un contrasto riguardante ruolo e presenza
della Regione negli assetti gestionali e la modalita di coinvolgimento di vari
altri enti, in particolare, degli enti locali.

Il dibattito sui modelli spesso pecca di astrattismo ed € dunque quanto mai
opportuno non cadere in una “illusione istituzionale”, come suggerisce F.
Longo, nella convinzione che “il cambiamento nella distribuzione delle com-
petenze garantisca anche la modifica delle logiche di funzionamento”*.

Va subito rilevata, a proposito di questi enti, una contraddizione evidente tra
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il richiamo ad un processo privatistico di aziendalizzazione e la definizione,
per legge regionae, degli assetti gestionai e di amministrazione, secondo
modalita “politiche” di diritto speciale, che non trovano alcun riscontro, nep-
pure analogico, nel diritto societario previsto dal Codice Civile.

L’ attenzione ai modelli gestionali risulta condizionata da esigenze di rappor-
to con il territorio (Regione-Enti locali), dalla necessita di superare la logica
“monopolista’ di gestione. In sostanza un tema di “ingegneria’ gestionale e
politica. Ma, seppure importante, il problemanon si riduce soltanto a questo,
in quanto il dibattito sui modelli gestionali evoca direttamente la questione di
fondo su cui da acuni anni si incentra la discussione riguardante i rapporti
tra Regioni ed Enti locali, tra intervento pubblico e privato.

Infatti, il tema del welfare mix si € imposto all’ attenzione di fronte alla crisi
fiscale dei sistemi di welfare state. Due schieramenti si fronteggiano da tem-
po ed indicano due opposte vie di uscita: I'uno sollecita una drastica ridu-
zione dell’ intervento pubblico e del livello delle prestazioni socidli, I atro la
ricerca di un nuovo rapporto tra pubblico e privato, con forme di collabora-
zione tra risorse pubbliche e private®. Tra queste due opposte ipotesi vi sono
numerose variabili, compresa quella di ricercare un riequilibrio interno alla
spesa sociale, od una parziale dismissione di attivita pubbliche con la priva
tizzazione di strutture di servizi.

Il mix del nuovo welfare richiedera sempre piu di assumere anche il dato di
una fluidita degli stessi confini istituzionali, in particolare su scala locale,
con uno “Stato dei servizi” che, pur continuando la propria attivita, verra pro-
gressivamente ridimensionato a favore di uno “Stato regolatore” e “cio co-
stituisce il substrato istituzionale sul quale si colloca lafluiditadei confini tra
profit, no profit e pubblico”*".

Laricerca di una diversa soluzione - piu complessa, ma anche socialmente
piu equa — parte dalla convinzione che la spesa (pubblica e privata) per la sa-
nita e destinata inesorabilmente a crescere. | dati OCSE confermano in que-
sti ultimi anni un trend che vede I’ [talia con una spesa pubblica mediamente
sul 5,5% del Pil, mentre Germania e Francia raggiungono circa |I'8%. Una
crescita dovuta a molti fattori, tra cui: la qualita e la differenziazione dei ser-
vizi, il costo delle moderne tecnologie, la composizione demografica della
domanda (con crescente presenza di anziani), I’ universalita delle prestazioni,
che non potra non estendersi ad un numero crescente di settori marginali e di
sofferenza sociale, compresi gli immigrati.

Il sstema dei servizi pubblici s trovain unafase di grave sottocapitalizzazio-
ne e quindi il problema del reperimento delle risorse rappresenta una questio-
ne cruciale la cui soluzione non potra essere ulteriormente caricata sulle spalle
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dello Stato o degli Enti locdli, visto il livello piuttosto elevato di prelievo fi-
scade orma raggiunto. Miglioramenti sono ottenibili, in particolare con il re-
cupero dell’ evasione e dell’ elusione fiscale, manon a punto di poter far fron-
te ad una grande espansione del bisogno sociae e della quaita del servizi.

E’ questo un tema strategico per la sinistra, chiamata a rimettere in carreggia-
ta quel rapporto virtuoso tra sviluppo economico e sistemi di protezione socia
le, interrottosi negli anni ottanta. Si tratta di affrontare il trade-off tra sviluppo
e welfare, ovvero quella possibile relazione di incompatibilita trai due termini
che agirebbe come un freno della crescita ed un moltiplicatore di ingiustizie so-
cidi, e che viene posta ala base di una pericolosa iniziativa liberista, volta a
recuperare risorse comprimendo salari e diritti sociai del mondo del lavoro.
Una diversa risposta va ricercata, ricorda G. Ruffolo, aumentando la spesa to-
tale per i bisogni sociali, per questo “occorre aprire nuovi canali orizzontali dal
privato a pubblico, nuove forme di autorganizzazione sociae, né statalistiche,
né privatistiche: forme che nel loro insieme costituiscano un vero e proprio
Terzo Sistema, privato-sociae, un’ economia associativa che s affianchi ai due
massimi sistemi dello Stato amministrativo e del mercato competitivo, esaltan-
do la responsahilita sociale attiva del cittadini”*®. In sostanza diventa necessa
rio assicurare il passaggio dallo “stato del benessere” ala “societa del benes-
sere’, scartando I'iniqua scorciatoia di una “societa di mercato”.

Ruffolo pone con coraggio il tema controverso di come riuscire ad assicura-
reil travaso dalla domanda di beni privati alla domandadi beni pubblici. Ac-
canto ad uno Stato che continua ad assicurare proprie prestazioni si accom-
pagna una crescente gamma di servizi legati a territorio ed alla persona, for-
niti in modo decentrato ed in uno spazio sociae intermedio tra Stato e mer-
cato. Questo “mercato sociae - sottolinea Ruffolo - consiste in particolare
nella promozione di domande di investimenti privati nell’area dei beni so-
ciali, nella formazione e promozione di domande private di consumi pubbli-
c¢i”. E questa una tipologia di mercato che si avvale anche di peculiari forme
di cooperazione e di competizione sociae.

Il quasi mercato prevede, infatti, parametri di finanziamento diversi dal mer-
cato, basati sullo scambio di risorse con risultati prestabiliti, e adotta mecca-
nismi competitivi tra aziende basati su una “competizione pubblica governa-
ta’ tra aziende pubbliche e private “ contrattate”, mentre le tariffe per I’ uten-
te rimangono invariate. “Non si tratta, quindi, della messa sul mercato di ser-
vizi pubblici”®.

Il problema dei modelli gestionali va inserito in questo quadro di riflessione,

perché si tratta di immaginare non solo un diverso vertice amministrativo per
le istituzioni di welfare esistenti, ma di riflettere su una necessaria trasfor-
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mazione organizzativa dei servizi, una volta usciti dal modello gestionale
dello Stato amministrativo ed aperto il tema del rapporto tra pubblico e pri-
vato (no profit e profit). Significa affrontare il grande e difficile tema di co-
me mantenere in capo alla sfera pubblica (statale o locale) la competenza
primaria dei fondamentali servizi pubblici, necessaria per garantire i diritti
sociali, continuita e certezza delle prestazioni, fruibilita di servizi ritenuti ne-
cessari, anche in presenza di risultati non sorretti dall’ economicita di bilan-
cio.

Molti servizi vengono affidati ad agenzie esterne che assumono le piu diver-
se configurazioni giuridiche, dalle imprese pubbliche a quelle private, dalle
fondazioni alle cooperative sociali. | fenomeni di outsuorcing e di esterna-
lizzazione (contracting out) risentono di una spinta alla ristrutturazione che
non puo essere semplicemente rigettata per riproporre modelli statali, centra-
lizzati e costosi, con produzione standardizzata dei servizi.

Risulta atresi evidente come le esternalizzazioni assumano tra loro vaenze
profondamente diverse. Da una parte, esse possono rappresentare uno stru-
mento necessario per migliorare I’ efficienza delle amministrazioni e la qualita
di servizi, operando su settori di supporto e di integrazione, riducendo il buro-
cratismo. Quindi, uno strumento ritenuto utile per garantire proprio la sosteni-
bilita complessiva dell’ intervento pubblico nel settori essenziali, con riduzione
di costi. Dall’ dtra, le esternalizzazioni possono viceversa assumere il carattere
di una privatizzazione generalizzata dei servizi pubblici che va ad intaccare la
mission fondamentale che connota il valore stesso di una presenza pubblica.

Non basta dunque un richiamo accattivante ala formula di un “welfare fles-
sibile e leggero” per definire il contorno del nuovo welfare, soprattutto se s
pensa, come emerge dalle politiche regionali e dai Documenti di program-
mazione regionale, ad una progressiva deresponsabilizzazione della Regione
Lombardia a favore di un sistema di erogazioni monetarie alle famiglie che
“liberamente” accedono poi a mercato delle prestazioni predisposte da vari
soggetti®®. In questo caso piu che ad un alleggerimento di welfare pesanti, ci
s trova di fronte a veri e propri processi di destrutturazione, che immagina-
no una community con ruoli e pesi sociali di cura prevalentemente assegnati
alle famiglie e con una progressiva estromissione delle autonomie locali.

Differenziare significa operare con scelte che distinguano i settori dove s inten-
de mantenere (o reintrodurre, s pend a dibattito in Gran Bretagna per i traspor-
ti ferroviari a suo tempo privatizzati) la gestione pubblica, dai settori dove € op-
portuna I’ esternalizzazione, con affidamento a mercato od a quasi-mercato.

Sono questi | processi da gestire con particolare attenzione perché tali scelte
possono in alcuni casi corrispondere ad una grave dismissione di ruolo pub-
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blico, quand’ anche mascherata da un processo di coinvolgimento del terzo
settore e del privato sociale, perché “la delega di molti servizi di welfare a
terzo settore rischia di frammentare le politiche sociali smarrendo laloro por-
tata egualitaria e universalistica, verso il trionfo del “privatismo”“.

L’idea di una sfera pubblica che deve “regolare, ma non gestire”, “timonare,
ma non remare”’, se non vuole ridursi ad un ripiegamento di tipo neoliberi-
sta, deve necessariamente rinviare ad una local governance che rappresenti
non la dismissione, bensi un incremento della capacita di governo. Una ca-
pacita che avverte, in una fase di acuta crisi finanziaria e di riduzione del
welfare state, che per alcuni settori non € possibile sottrarsi ai compiti di una
gestione diretta e pubblica dei servizi, se si intende far fronte con criteri di
equita alle domande sociali.

All'indomani dei processi di privatizzazione realizzati in questi anni, non so-
no rimasti molti i settori che oggi possano vedere gli enti locali limitars a
fissare le regole per lasciare ai soggetti privati la concreta produzione di be-
ni e servizi pubblici.

Gli enti locali non possono sottrarsi alla sfida di nuovi compiti, in particolare
nel settore socio-sanitario, da valutare sul piano della struttura amministrativa
ed istituzionale. La questione risulta particolarmente controversa ed ha diviso
su passaggi importanti, come quello della riforma sanitaria, il Centro Sinistra,
ed i Comuni dalle Regioni.

Sotto il profilo socio-assistenziale, in applicazione della |. 328/00, I'evolu-
zione del welfare comunale € in condizione di definire modelli gestionali av-
valendosi di un’esperienza di aziendalizzazione municipale, particolarmente
consolidata, sia sotto il profilo generale della gestione dei servizi pubblici lo-
cali, che della costituzione di aziende per i servizi sociali*.

In applicazione della riforma, prevista dallal. 328/00 e dal successivo d. Igs.
207/01, che prevede I'inserimento delle Ipab che operano in campo socio-as-
sistenziale nella programmazione regionae del sistemaintegrato di interven-
ti e servizi sociali, nell’ ottobre 2002 I’ Assessore regionale ala Famiglia ed
alla Solidarieta sociale ha presentato una proposta di legge di riforma delle
Ipab che prevedeva la loro trasformazione in persone giuridiche private €, in
subordine, in aziende pubbliche di servizi alle persone.

La Giunta regionale ha quindi messo in discussione I'impostazione della nor-
mativa nazionale, rivendicando in esclusiva la competenza legidativa delle
Regioni in materia sociale, con una confutazione delle scelte contenute nel d.
Igs. 207, in particolare, laddove s propone di “incentivare e potenziare le pre-
stazioni di servizi ala persona nelle forme dell’ azienda pubblica’, e la riven-
dicazione del principio di sussidiarieta.
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La proposta di riforma prevedevala nominaregionae di parte del Consiglio
di Amministrazione, del Presidente e del Direttore. A sostegno di questa in-
gerenzaregionae nella gestione di strutture di interesse locale, in risposta al-
le obiezioni provenienti dagli enti locali ed in primo luogo dal Comune di
Milano, I’ Assessore proponente ha sostenuto pubblicamente la tesi che, es-
sendo la Regione soggetto finanziatore di larga parte dell’ attivita di queste
istituzioni, essa rivendicava il diritto ad essere adeguatamente rappresentata
nei Cda, nonche a nominare Presidente e Direttore.

A pochi mesi dall’ approvazione del Piano socio sanitario regionale, in cui s
sostiene la necessita che la Regione si “liberi” dalla responsabilita diretta del-
la gestione ospedaliera, rinunciano al ruolo di “holding” ed affidando a terzi
(fondazioni) le attuali aziende ospedaiere e s afferma la necessita che anche
le Ad dismettano il proprio ruolo gestionale, la Giunta ha ipotizzato un per-
corso opposto che prevede un intervento diretto nella gestione. Risulta partico-
larmente grave che la gestione regionale venga praticata per istituzioni che
hanno da sempre avuto una forte vaenza territoriale, direttamente legata alle
politiche sociali comunali, affermando una logica che contrasta in modo evi-
dente con la piu volte richiamata sussidiarieta, oltre che con in principio di at-
tribuzione delle competenze amministrative agli enti locdli, stabilito dal d. Igs
112/98 e dall’ art. 118 del nuovo Titolo V.

Le ragioni di questa scelta vanno ricercate nel peso che le Ipab hanno in
Lombardia; si tratta di una presenza diffusa: piu di 800 Ipab, di cui 454 ope-
ranti nell’area socio sanitaria, (221 gestiscono strutture per anziani, RSA),
con un patrimonio stimato in diverse migliaia di milioni di euro. Da una ri-
cerca svoltanel '99 da C. Ranci “, risulta che la Lombardia & la regione con
la maggior presenza di Ipab: il 19,3% del totale nazionae, operanti nei di-
vers settori, tra cui: sociale, educativo, formativo. Dalla ricerca emerge,
inoltre, una stima dei patrimoni delle Ipab che arriva a 19 milioni di euro a
livello nazionale, una stima prudenziale porterebbe a valutare in non meno di
6 milioni di euro il patrimonio delle Ipab lombarde. Ma non meno significa-
tiva e preoccupante risulta la decisione della Giunta regionale, successiva
mente approvata con legge dal Consiglio, di voler procedere alla nomina di
maggioranza per diverse centinaia di amministratori locali, delle Ipab confi-
gurando un disegno esplicitamente antiautonomistico. Tale meccanismo, pra-
ticato anche per altri settori amministrativi, nonché per la stessa struttura di-
rigenziale, in particolare sanitaria, rappresenta uno degli aspetti piu allar-
manti di un centralismo regionale che non solo avoca e sé decisioni di com-
petenza degli enti locali, ma ha deciso di costruire una vera e propria “ strut-
tura amministrativa paralleld’, insediata sul territorio per assicurare una ge-
stione diretta e centralizzata di competenze amministrative e di patrimoni ap-
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partenenti ad enti e comunita locali.

Complessa e controversa si presenta anche la questione riguardante le strut-
ture sanitarie. A seguito dell’ applicazione della |. 833/78, |" esperienza delu-
dente delle gestioni assembleari delle USL ed i fenomeni di lottizzazione po-
litica avevano a suo tempo motivato I’introduzione del c.d. modello di azien-
dalizzazione. L’ applicazione dei d.lgs. 502/92 e 517/93 si € mossa in questa
direzione, dando luogo ad una regionalizzazione della gestione della struttu-
ra socio-sanitaria, cosi accentuata che nella prima stesura della legge regio-
nale di riordino la Giunta lombarda intendeva introdurre la definizione di
“Azienda Sanitaria regional€”’, e non di “Azienda Sanitaria locale’.

In questo quadro normativo la Regione ha assunto la responsabilita di gesti-
re direttamente un’ enorme macrostruttura aziendale, che nel piano sociosani-
tario regionale € stata definita“holding”. In realta, tale definizione risultaim-
propria, perché una societa holding presuppone indubbiamente un ruolo rile-
vante della societa capogruppo, ma nondimeno essa trova nell’ articolazione
societaria punti invalicabili di responsabilita dei vari consigli di amministra-
zione, di dialettica con altri interessi compartecipanti, il tutto nel quadro del
diritto societario. Non cosi la struttura aziendale sanitaria della Regione
Lombardia, che prevede il concatenarsi di una ramificazione decisionale di
carattere politico-amministrativo con a vertice il Presidente della Giunta re-
gionale, che nomina - sulla base di un rapporto fiduciario e di negoziazione
politica interno alla maggioranza - |’intero sistema manageriale.

Una tale organizzazione aziendale & configurabile come una soluzione atipica
di “diritto specia€’: non s muove piu nel quadro del diritto amministrativo,
che aveva le sue rigiditd, ma anche tutele di legalita e di imparziaita, e non
s ritrova neppure nel quadro del diritto societario previsto dal Codice Civile.
Quale rapporto instaura una simile struttura con il territorio, i bisogni dei cit-
tadini? Quale rapporto viene previsto con il sistema autonomistico? In base
aquali elementi tali aziende possono definirsi “locali”?

La soluzione individuata & segnata dalla storia di opposte oscillazioni. Si € pas-
sati ddla diffusa presenza del territorio, in forma di gestione assembleare delle
unita socio sanitarie locali (USSL), ad una struttura amministrativa piramidae
dd tutto avulsa dal territorio. E' stato introdotto un radicale spostamento del-
I’ asse gestionale, con il passaggio da un sistema di rappresentativita ad un si-
stemadi decisionalita, che prevede la gestione monocratica (Direttore) di azien-
de, senza acuna presenza di organismi di garanzia o di consigli di amministra-
zione, con modalita che non hanno riscontro alcuno in altri paes europel, per
aziende pubbliche di analoga complessita o per societa di capitali.

Un tale giudizio critico non € immediatamente avvertibile in altre Regioni, in
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guanto il mantenimento in capo ale ASL della gestione delle strutture ospe-
daliere rende meno grave tale problema. Infatti, attraverso I’ASL il sistema
autonomistico riesce, seppure in modo limitato, ad assolvere con la Confe-
renza del Sindaci ad un ruolo che incide sulla programmazione e sulla orga-
nizzazione territoriale.

Ma in una realta dove é stata introdotta una netta separazione traASL e AO
il problema emerge in tutta evidenza e con allarmante gravita.

Data questa impostazione, il sistema risultera sempre piu imperniato sull’ A-
zienda Ospedaliera ed il ruolo “territoriale” dell’ ASL si ridurra ulteriormen-
te, anche perché comerilevava a suo tempo A. Donzelli, I’ ASL non é un “ve-
ro acquirente” perché non e in condizione di potere selezionare tra erogatori
(come é nel modello inglese) in base all’ effettivo vantaggio di un contratto
di fornitura. Quindi le ASL si sono sempre pill caratterizzate come un’ agen-
zia di “assicurazioni pagatrici”, ma prive del potere che hanno le assicura-
zioni di contrattare efficacemente e respingere situazioni di svantaggio.

Non s intende qui riprendere I’ampia discussione che s € sviluppata a seguito
della separazione tra acquirenti ed erogatori, introdotta in particolare con lal.r.
31/97 in Regione Lombardia, ed il bilancio fortemente critico che pud essere
tratto ad acuni anni di distanza®, ma sottolineare la crisi di quel modello sotto
il profilo del controllo della spesa. Cosi come s evince anche dala riflessione
critica sul modello inglese che aveva inizialmente adottato tale impostazione.
Unadelle ragioni della crisi € addebitale ad un meccanismo che trasforma le
aziende ospedaliere in moltiplicatori delle prestazioni remunerative, a di la
d’ogni criterio di appropriatezza, inducendo una distorsione del comporta-
mento for-profit anche nelle strutture pubbliche che operano nel mixed
market. In altri termini la separazione tra strutture ospedaliere e territorio,
che si é determinata a seguito dello scorporo degli Ospedali dalle Asl, ha de-
terminato un meccanismo di deresponsabilizzazione pubblica, cui la Giunta
regionale ha cercato di porre rimedio ricorrendo alla logica tipica della deci-
sione politica, imponendo tagli dopo aver accordato accreditamenti, senza al-
cun criterio di programmazione, imponendo tetti di spesa e riduzioni di pa-
gamento a prestazioni gia effettuate.

Per essere un meccanismo che nelle intenzioni era affidato al mercato, tali
decisioni amministrative ne rappresentano il fallimento piu evidente. Le piu
avanzate teorie di management, come sottolinea A. Donzelli, “portano a pre-
ferire decisamente la competizione tra sistemi aziendali all’interno dei quali
la cosiddetta ‘ catena di valore’ € unificatain un unico grande disegno di col-
laborazione aziendale”*. Competizione tra sistemi aziendali in un quadro
certo di regole e programmazione su scala territoriale.
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La ricostruzione del rapporto tra aziende sanitarie e territorio rappresenta
quindi un passaggio di riforma necessario, sia per quanto riguarda la ricom-
posizione del rapporto con I’ Azienda sanitarialocale, siacon gli enti eleisti-
tuzioni sociai e professionali locali.

La Regione Lombardia si muove in direzione opposta in quanto il progetto
perseguito, anche se non sempre chiaramente esplicitato, & quello di sostitui-
re ad un sistema sanitario a finanziamento pubblico prevalente un sistema as-
sicurativo obbligatorio e privato. Ipotesi di questa natura sono gia state avan-
zate in diverse sedi, ed hanno incontrato una estesa contrarieta.

Nei documenti programmatici della Regione Lombardia, ma soprattutto in do-
cumenti interni di lavoro® sono state tracciate alcune significative prospettive,
confermate successivamente anche nel Piano Socio Sanitario regionde (PSSR).
In primo luogo, con il PSSR si propone di sostituire il finanziamento pub-
blico prevaente con I'istituzione di un fondo assicurativo obbligatorio per
non autosufficienti, forme integrative obbligatorie e volontarie. In secondo
luogo, trasformare le Aziende sanitarie pubbliche separando definitivamente
il ruolo delle ASL dalle AQ, il ruolo del soggetto compratore dal soggetto
erogatore. Le ASL abbandonano in questa prospettiva ogni attivita di offerta
di servizi assistenziali, previsti dalla l.r. 31/97, trasferendola non a soggetti
pubblici, ma a soggetti privati profit e no profit, esternalizzando anche atti-
vita di vigilanza e di controllo. In questo modo I'ASL s trasforma esclusi-
vamente in un “ente assicuratore”, senza piu alcun compito di gestione, e la
Regione si separerebbe dal sistema, per diventarne il controllore.

Tale tracciato rappresenta evidentemente la fuoriuscita dal sistema pubblico
e |"approdo ad un sistema privatistico-assicurativo.

La conferma pud essere ulteriormente desunta dalle proposte di trasforma-
zione giuridica delle Aziende sanitarie. Per quanto riguarda le ASL viene in-
fatti prefigurata la trasformazione in un soggetto no profit di partecipazione
che prevede il coinvolgimento e la compartecipazione degli Enti locali. Sin-
golare la motivazione della partecipazione degli enti locali “in questo modo
—di rilevanel Documento — viene attribuita una forte responsabilita sulla spe-
sa e sui deficit che verra resa pubblica prevedendo, ad esempio, che la ne-
cessita di un eventuale aumento della imposizione fiscale, per la copertura
dei disavanzi dellafasciaA, sia differenziata per ASL”. In sostanza nelle di-
verse ASL viene attribuito agli enti locali il ruolo di esattore in campo sani-
tario, mentre la Regione in qualita di socio di riferimento nomina gli organi
di gestione e di direzione.

Per quanto riguarda le AO viene reso esplicito I’ obbiettivo di favorire la pri-
vatizzazione del sistema pubblico di gestione, trasformando le AO pubbliche
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in soggetti di diritto privato, o con una privatizzazione della sola forma giu-
ridica, ma con totale proprieta pubblica, 0 con una privatizzazione sostanzia-
le, ma nella quale la Regione si ritaglia comungue una quota di partecipa-
zione, in quanto proprietaria dei valori immobiliari e patrimoniali che la Re-
gione ha acquisito, attraverso un esproprio, dalle comunita locali.

Con la soppressione delle attuali AO viene ipotizzata “la costituzione di Fon-
dazioni a cui rendere disponibile il relativo patrimonio, che resta di proprieta
regionale” e s stahilisce che “il socio che aderisce alla Fondazione non di-
venta titolare di quote di proprietd’.

La Fondazione, a suavolta, pud assumere una gestione diretta, partecipare ad
una societa di diritto privato o promuovere una locazione della gestione del-
I"azienda ad un soggetto terzo.

Guardato nel suo insieme tale processo configura un sistema bicefalo: da una
parte, la privatizzazione del sistema (assicurazioni pil mercato), con conse-
guente deresponsabilizzazione pubblica regionale; dall’ atra, il mantenimen-
to del controllo politico-amministrativo nei vari enti, o con nomina diretta
degli organi (ASL) o attraverso la proprieta immobiliare “regionale’, confe-
rita alle Fondazioni. Con gli Enti Locali presenti nelle ASL-ente assicurati-
vo, con il compito di aumentare le tasse per i cittadini, ma totalmente esclu-
si da ogni responsabilita amministrativa, a meno che nella Fondazione di par-
tecipazione non conferiscano capitale ex novo. Ed € questa, data la situazio-
ne finanziaria degli enti locali, un’ipotesi alquanto improbabile.

A ben guardare emerge un sistema di gestione che vede la Regione in una
posizione di capogruppo di aziende che agiscono per conto della Regione
stessa, e che si caratterizza sia come governo, che come proprietd, seppure
non totalitaria.

In atri termini le comunita locali dopo essere state | etteralmente espropriate
delle proprieta immobiliari delle strutture, oltre che del valore specifico del-
le attivita in campo sanitario, per poter partecipare alla gestione delle strut-
ture sanitarie dovrebbero conferire nuovo capitale, mentre la Regione sembra
quasi volere riattualizzare I'istituto della manomorta, garantendosi con la
proprieta immobiliare il massimo vantaggio in termini di potere e di rendita,
con il minimo rischio di carattere economico.

In realta, la prospettiva delineata complessivamente da vari Documenti, com-
preso il PSSR, risulta contraddittoria e S apre a diverse prospettive. Da una
parte, emerge I'immagine di una Regione “come regolatore e controllore super
partes’, esterno al sistema, dall’ atra una Regione che intende partecipare ala
gestione delle strutture sanitarie, anche nell’ipotesi di unaloro privatizzazione.
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L’ obbiettivo evidente & quello di garantire al’ esecutivo regionale il massmo
del controllo palitico - amministrativo con il minimo rischio di responsabilita
€conomico - sociae.

Le contraddizioni di una simile impostazione emergono in tutta la loro esten-
sione anche oggi di fronte alla separazione di funzioni tra committenti e pro-
duttori. Separazione che si € determinata solo per aspetti funzionali, ma che
nella sostanza risulta impraticata in quanto I’ Asl non si é posta come effetti-
Vo regolatore “contrattuale” dell’ offerta. In realta, la sede assessorile regio-
nale continua a svolgereil ruolo di cameradi compensazione politica dei rap-
porti traAsl e AO, e si pone come sede decisionale dei Piani strategici, con
le Aziende del tutto prive di un’effetiva autonomia.

Tale problema non risultera risolto neppure in prospettiva, perché il modello
“liberista’ adottato dalla Regione Lombardia, per poter anche solo funziona-
re, dovrebbe redlizzare il presupposto di una rapida estraneazione della Re-
gione, ed un affidamento pieno al mercato, con tutto cio che ne derivain ter-
mini di liberta di rapporti tra produttori e committenti, ma anche in termini
di tensioni sociali. Viceversa, la Giunta regionale immagina di poter far coe-
sistere processi contradditori, da una parte i vantaggi economici per il pro-
prio bilancio che risultano dall’introduzione di un sistema liberista, dall’ atra
i vantaggi politici e di consenso di un sistema dirigista, con a centro la
Giunta stessa.

E’ questa un’ operazione che s rivela alquanto spericolata, in primo luogo sul
piano del deficit di bilancio che si &€ enormemente dilatato. Ma anche sul pia-
no della prospettiva, perché quand’ anche le strutture sanitarie dovessero esse-
re trasformate in regime privatistico “la Regione — rileva giustamente F. Lon-
go - s collochera nella doppia veste di ‘proprietario’ di questi soggetti, in
guanto socio insieme ad dtri della futura compagine sociae, e di ‘committen-
te', in quanto finanziatore attraverso le tariffe delle stesse aziende di produ-
zione’¥. E tra committente e proprietario risultano evidentemente rapporti
conflittuali, conflitti di interesse tra tutela dell’interesse collettivo e vantag-
gio economico della singola AQ, ed in questo quadro conflittuale la Regione
—enon i Direttori da essa stessa hominati — risulta collocata a centro. Con
|’ evidente conclusione che i disavanzi delle future Aziende, anche se trasfor-
mate in SpA od in Fondazioni non potranno che essere ripianati dalla Regio-
ne, che figuratrai proprietari e, nel contempo, rappresenta la committenza.

Il rigetto piu che giustificato di un tale progetto regionale hafinito per esten-
dere le perplessita coinvolgendo in modo improprio ogni forma di collabora
zione tra pubblico e privato, nonché I'insieme degli istituti giuridici di dirit-
to privato proposti. Collaborazione ed istituti che in un diverso contesto han-
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no pur dato prova di validita a livello municipale, sia in campo sociae che
per la produzione di servizi arete.

Una pitl convincente impostazione risulta essere quella di assumere gli ele-
menti di modernizzazione ritenuti necessari, in modo da poterli utilmente in-
serire in un diverso quadro generale di riferimento. La vera discriminante di
valore si pone tra un sistema solidaristico, equo e di riequilibrio sociale, ed
un sistema che garantisce prestazioni in base alla posizione economica indi-
viduale. Non e infatti indifferente stabilire se societa miste di gestione o fon-
dazioni di partecipazione operano in un sistema di tipo universalistico, basa-
to su una fiscalita generale, od in un sistema privatistico-assicurativo.
L’errore da non compiere e quello di far derivare una torsione privatistica
del sistema dalla adozione di modelli gestionali che devono rispondere sola-
mente alla logica di efficacia ed efficienza delle prestazioni, nonché al’esi-
genza di saper esprimere la migliore “coalizione” tra risorse economiche,
professionali e civiche.

Una ricerca condotta dalla Regione Emilia Romagna conferma che “gli ef-
fetti della collaborazione tra pubblico e privato dipendono in modo rilevante
dal contesto strutturale in cui si realizzano e, in particolare, dalla presenza o
meno della contendibilita dell’ offerta che, in ambito sanitario, & determinata
dagli indirizzi della programmazione della capacita produttiva definiti me-
diante gli istituti dell’ autorizzazione, dell’ accreditamento e della contratta-
zione selettiva’. Infatti, i meccanismi di committenza e di finanziamento dei
LEA variano sensibilmente se il committente € monopsonista, e cioé sogget-
to unico della domanda, cosi come la collaborazione tra pubblico e privato
non puo che risultare condizionata dall’interdipendenza esistente tra pro-
grammazione pubblica e regolamentazione dell’ offerta.

A meno di imboccare la strada - per nulla auspicabile e dirompente da un
punto di vista sociale - di una privatizzazione del mercato dei servizi che
cambierebbe radicalmente |a natura del sistema. Altre forme di controllo eri-
duzione della spesa possono essere introdotte nella logica del contenimento
del divario esistente tra capacita fiscale e costi di produzione dei servizi.
Tragli strumenti attivati vi sono quelli di un universalismo selettivo, ovvero
di unariduzione calibrata delle prestazioni, della finanza di progetto, delle
esternalizzazioni o, ben poco convincente, di una concorrenza di mercato
praticata attraverso la separazione tra strutture di erogazione e strutture di
committenza

Tutti i Paesi con servizi sanitari nazionali universali, a finanziamento pub-
blico, che hanno deciso di introdurre modelli privati di gestione e di libera-
lizzazione dell’ offerta (Spagna, Regno Unito, Svezia) si sono trovati di fron-
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te a problemi rilevanti che li hanno resi molto cauti, sia per problemi di con-
senso sociale e di eguaglianza di accesso ai servizi, sia per il rischio di una
spesa sanitaria fuori controllo e destinata ad impennarsi.

A giudizio della ricerca della Regione Emilia Romagna, la scelta di formare
societa a capitale misto, come modello organizzativo adottato per coinvolge-
re soggetti imprenditoriali privati nella gestione di strutture assistenziali, ri-
sulta coerente con un impianto caratterizzato da un monopsonio pubblico.
Non mancano a riguardo problemi che derivano dal fatto che il pubblico &
nel contempo committente dell’ erogazione del servizio e socio produttore™.
D’altronde le sperimentazioni gestionali, previste dall’art. 10 del d. Igs.
229/99 in campo sanitario, parlano esplicitamente di collaborazione tra Ser-
vizio sanitario nazionale e soggetti privati, e della “costituzione di societa
miste a capitale pubblico e privato”. L'ambito della collaborazione pubblico-
privato riceve ulteriore supporto legislativo, nell’ ottica specifica del welfare
locale, con il TUEL, lalegge sull’ Assistenza sociale — (1. 328/00) e la legge
finanziaria del 2001 (I. 448/01) — con una significativa estensione a ruolo
delle fondazioni di diritto privato.

La ricerca tende a confermare la validita del sistema adottato dalla Regione
Emilia Romagna, basata su un sistema integrato e non sulla separazione tra
produttori ed acquirenti, con le aziende territoriali (ASL) che dispongono
delle strutture ospedaliere e coinvolgono gli enti locali nella programmazio-
ne. In un regime di sostanziale “monopolio bilaterale”, |’ erogazione di servi-
zi affidati a soggetti terzi partecipati non ha fatto emergere vantaggi sul pia
no del contenimento della spesa o della maggiore efficienza alocativa di ri-
sorse. Nella stessa esperienza delle societa a capitale maggioritario pubblico
o nelle fondazioni con presenza pubblica viene rilevata dallo studio una pos-
sihilita di conflitto di interessi del soggetto pubblico, che risulta contempo-
raneamente presente sia come committente, sul piano della domanda, che co-
me produttore, sul piano dell’ offerta.

Il forte richiamo a ruolo delle municipalita, a suo tempo proposto dall’ on.
Mino Martinazzoli, e la riflessione sulle Fondazioni ospedaliere, sollecitata
dal Sindaco di Brescia, on. Paolo Corsini, hon possono essere accantonati.
Da taluni viene avallata un’interpretazione riduttiva, ritenendo che s tratti
del riemergere di una vecchia ed ottocentesca visione del rapporto tra muni-
cipaita ed ospedali, un’ipotesi di lavoro piuttosto provinciale e nostalgica
che potrebbe al massimo riguardare piccoli ospedali di comunita.

Nulla di piu infondato. Uno studio del CeR.G.A.S. dell’ Universita Bocconi
ha esaminato, pensando a soluzioni riguardanti Milano, i modéelli di riferi-
mento dei piu avanzati ed importanti gruppi multiospedalieri di Parigi e Lio-
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ne, i Trust ospedalieri inglesi, i casi di Monaco, di Barcellona e di Stoccolma.
In tutte queste situazioni di Multihospital Systems emerge, seppure con mo-
dalita diverse, un rapporto diretto tra municipalita e Aziende ospedaliere. In
tutti i casi € assegnato un ruolo importante a Direttore Generale che rispon-
de a Consiglio di Amministrazione, espresso dal Governo municipale (Pari-
gi, Lione), o dal Trust (fondazione di interesse pubblico) nel caso inglese, o
da un Consorzio in cui sono compresenti Comune e Regione (Barcellona)®.
Nelle diverse situazioni opera un modello di autonomia imprenditoriale e ge-
stionale, ma nel contempo con gradi diversi si mantiene il rapporto con la
municipalita. L’ esperienza piu rilevante al riguardo € presente in Francia do-
ve “il Comune esercita una funzione di coordinamento e governo forte nei
confronti dei gruppi multiospedalieri pubblici urbani”®, con un sistema deci-
sionale imperniato su un Consiglio di amministrazione di homina municipa
le, con la presenzadi divers “stakeholders’ rappresentativi di varie realta so-
ciali e professionali.

Significativa anche I’ esperienza della Health and Hospitals Corporation di
New York, con un accentuato ruolo degli organi politici della Municipalita
che definiscono le politiche aziendali, con un ruolo di controllo sul Consiglio
di amministrazione, da loro nominato, che a sua volta nomina i Direttori®.
Altro esempio interessante risulta essere quello di Monaco, dove il Comune
€ passato dalla gestione diretta ad un “ruolo di indirizzo, controllo strategico
e di coordinamento del gruppo ospedaliero comunal€”, con funzioni di socio
azionista che approva il bilancio, nomina gli amministratori, e con ricono-
scimento di autonomia a management aziendale. La trasformazione in una
forma societaria pubblica denominata “ Eigenbetribe”, corrisponde a model-
lo di “azienda speciale”, previstain Itaiadallal. 142/90. In ogni caso in Ger-
maniai Comuni gestiscono i propri ospedali, in economia, con aziende spe-
ciali, o costituendo societa controllate di diritto pubblico o privato.

In Spagna il modello gestionale delle strutture ospedaliere prevede la forma-
zione di consorzi tra enti territoriali o la trasformazione in fondazioni pub-
bliche sanitarie.

In ogni caso il rapporto tra municipalita (intesa come soggetto di interlocu-
zione strategica di carattere economico-aziendal e e come soggetto di respon-
sabilita nella definizione dei bisogni sociali territoriali) non e stato spezzato,
cosi come invece, anche a seguito dell’incertezza della formula giuridica
adottatadai d.lgs. 502 e 517, € avvenuto nell’ esperienzaregionale dellaLom-
bardia con lal.r. 31/97.

Che cosa puo significare sotto il profilo dell’ organizzazione territoriale del
welfare la totale estromissione del sistema autonomistico dalla Sanitd? Che
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cosa puo voler dire la definizione del Piano Strategico Territoriale che nei
fatti si pone come un adeguamento aziendale alle direttive regionali?

Su questo terreno si gioca una partita decisiva del federalismo, perché risul-
ta ben poco credibile parlare di Regione come “sede istituzionale dell’ attivita
legidlativa e di alta amministrazione”, quando |’ effettiva sede decisionale é
trasferita, pressoché integralmente, dal Consiglio ala Giunta. L’ attivita am-
ministrativa regionale in settori decisivi come la Sanita, che impegna circa
1’80 per cento del bilancio regionale, viene infatti organizzata dall’ Assesso-
rato direttamente sul territorio, con la pervasivita di una “struttura parallela’
di potere che tende, com’e nel modello lombardo, ad estromettere le autono-
mie locali od a porsi in termini conflittuali.

Difficile ritrovare il bandolo di una riflessione che vede la cultura istituzio-
nale della sinistraimpegnata da una parte a definire i temi della “democrazia
economica’ e della partecipazione gestionale in una impresa capitalistica - si
pensi ala diadettica tra shareholders e stakeholders, tra interessi diffusi e
azionisti - e dall’altra, sostanzialmente indifferente verso le modalita orga-
nizzative dell’ aziendalizzazione e della gestione di un settore pubblico.

La via imboccata con la nomina politica e fiduciaria di managers monocra-
tici, responsabili soltanto verso il Presidente regionale - neppure piu verso
I’ Assessore e la Giunta - posto a capo come vertice amministrativo di una ge-
stione aziendale in Lombardia, con circa centomila dipendenti, sostanzial-
mente impermeabile rispetto alla dialettica del vari interessi sociali e territo-
riali, non puo che suscitare pesanti interrogativi.

Come énoto il d.Igs. 229/99 stabilisce che le ASL, costituite in “ Aziende con
personalita giuridica pubblica’, gestiscano le strutture ospedaliere, a meno
che - come prevede I'art. 4 - vi siano Istituti di ricovero e di cura dotati di
particolari caratteristiche e in possesso di determinati requisiti previsti dal-
I'art. 4, comma 2, che giustifichino I'istituzione di aziende ospedaliere. E
guesto un punto piu volte evidenziato come elemento di contrasto con lal.r.
31/97 della Lombardia, che rende difficilmente compatibile il modello lom-
bardo con il d.Igs. 229/99.

Risulta necessario soffermarsi sulla dinamica presente in tali soluzioni, a mag-
gior ragione considerando le “ sperimentazioni gestionai” previste dall’ art. 10,
in cui si prevedono forme di collaborazione - privilegiate nel caso delle On-
lus - con soggetti privati, seppure in forma di partecipazione non maggiorita-
ria. L’ articolo prevede giustamente formule giuridiche cautelative, nel rappor-
to con i privati, ma e opportuno andare dritti alla sostanza, facendo tesoro an-
che dell’ esperienza della trasformazione - dalla L. 142/90 in avanti - delle
Aziende municipalizzate in Aziende speciai e in SpA.
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La delibera sul “reperimento di nuove risorse per il settore Sanita”, dell’a-
prile del '99, pone - come peraltro & confermato dal PRS e dal PSSR- I’ ob-
biettivo della trasformazione degli Ospedali in SpA.

Questa ipotesi di lavoro, motivata dalla necessita di assicurare al settore sa-
nitario I’ apporto di nuove risorse di natura privatistica, apre potenzialita, ma
nel contempo anche molteplici problemi. Si pensi, per esempio, ala compo-
nibilita delle diverse od opposte tendenze, quella di mercato e quella univer-
sdlistica, tipica di un welfare. L' espressione “ strumenti privati e fini pubbli-
Ci” si presenta ben piu problematica di quanto si voglia far intendere.
Oraqui vaillustrato il senso di marcia dell’ operazione che tenta I’ impresa di-
sperata di far convivere liberismo e dirigismo.

I modello liberista & perlomeno chiaro. In questo caso I’ azienda ospedaliera
€, atutti gli effetti, un’azienda erogatrice di servizi, quindi la sfera pubblica
deve progressivamente ridurre le proprie quote azionarie, collocandole sul
mercato, mentre la tutela del cittadino & garantita attraverso un altro e con-
trapposto soggetto di mercato, quello del sistema assicurativo. Sappiamo al-
trettanto bene le implicazioni negative di unatale scelta, per quanto riguarda
I’incremento complessivo della spesa sanitaria, oltre che per il venire meno
del principio universalista e solidale nella tutela dei diritti sociali.

Per potersi contrapporre efficacemente ad un tale disegno € necessario misu-
rarsi fino in fondo con un sistema stabilmente funzionante di carattere alter-
nativo.

Intanto dobbiamo misurarci con cio che il modello lombardo va prefiguran-
do dal punto di vista giuridico, ovvero “una societa di capitali che puo di-
ventare successivamente una societa mista a partecipazione maggioritaria,
paritetica 0 minoritaria dell’ ente pubblico”.

Una tale trasformazione dell’ azienda pud determinare un cambiamento struttu-
rale del sistema, con una societa di capitali avente forma giuridica e mission di
natura privatistica, con |’ ente pubblico proprietario di quote azionarie delle SpA.
Se non s introduce un cambiamento del contesto riguardante la regolazione
complessiva del sistema, un “mezzo” di tale natura, tutt’ atro che neutro, ri-
schia di diventare il motore effettivo del sistema stesso. Uno “strumento
aziendale” che finisce per condizionare il “fine” delle politiche sanitarie, in ra-
gione proprio dell’assenza di un sistema regionale che garantisca il carattere
universale delle prestazioni. In sostanza, non pit un sistema sanitario che si
serve dell’ ospedale, ma I’ ospedale for profit che diventa baricentro del siste-
ma sanitario.

Il problema aperto non & se aziendalizzare, ma come aziendalizzare, stante il
fatto che la sfida dell’ efficienza aziendale va pienamente assunta anche per
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guanto riguarda |’ intervento pubblico, non meno di quellariguardante la qua-
lificazione e I’ appropriatezza dei servizi erogati.

Sul “come aziendalizzare” non ha fondamento alcuno ritenere che siccome
stato regionalizzato il sistema di finanziamento della sanita risulta corretto
che siala sola Regione ad assumere la responsabilita esclusiva nel settore sa-
nitario. Senza nulla togliere ai compiti di legislazione e di programmazione
della Regione, i problemi della gestione non possono essere risolti attraverso
un tale criterio semplificatorio.

Una Regione intesa come “federazione di citta e di territori” non pud non por-
s il problema dell’ attribuzione dei poteri amministrativi a sistema autonomi-
stico, senza dover paventare, per giustificare il monopolio gestionale della Re-
gione, un ritorno ale forme piu deteriori del localismo, od una perdita dell’ o-
mogeneita di prestazioni e dell’esigibilita dei diritti di cittadinanza.

Un diritto di cittadinanza sanitaria non € meglio tutelato da una gestione ac-
centrata, bensi da normative, regolamentazioni e standards cui devono ispi-
rarsi le diverse strutture sanitarie che fanno dell’ organizzazione territoriae
un fattore di efficienza, di responsabilita e di democrazia partecipativa. In al-
tri termini, la tutela dell’ uniformita e dell’ esigibilita dei diritti di cittadinan-
za su scala regionale non coincide - anzi entra in contrasto - con la regiona-
lizzazione del modello di gestione.

L’ organizzazione della sanita - data I'importanza strategica che essa riveste
sia nel garantire diritti di cittadinanza sociale fondamentali che per le risorse
umane e di bilancio impegnate - € il principale terreno di verificadi un mo-
dello di federalismo basato sull’ effettiva sussidiarieta istituzionale e sull’in-
terdipendenza dei rapporti tra livelli locali di governo e livelli regionali.
Escludere totalmente le municipalita dalle responsabilita amministrative si-
gnifica semplicemente adottare su scala regionale un modello di gestione
“statalistica’ di gestione politica. 11 complesso e difficile rapporto tra politi-
ca ed amministrazione, tra rappresentativita e decisione - sull’onda anche
dell’ antipartitismo e della degenerazione lottizzatrice di questi anni - € stato
risolto nel peggiore dei modi, con la politicizzazione “monocratica’ da parte
degli esecutivi della tecnostruttura dirigenziale.

Si parla di una possibile “contestabilita’” del Direttore anche da parte di sog-
getti che non siano la Giunta. Una “contestabilita” che risulta del tutto evane-
scente quando si € estranel al meccanismo decisionale ed informativo, di fron-
te ad una struttura assolutamente impenetrabile, a punto che difficilmente si
puod accedere persino ai documenti contabili. Infatti poco o nulla si pud sape-
re — cio vale per le rappresentanze sindacali, non meno che per quelle istitu-
zionali - sulla programmazione dei presidi territoriali, sulle modalita di ge-
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stione di rilevanti risorse per I’ edilizia sanitaria, |’ acquisto delle apparecchia-
ture, i meccanismi reali di nominadei primari, i rapporti con I’Universita. La
stessa gestione del patrimonio immobiliare, spesso accumulato per storia se-
colare degli ospedali, & del tutto sottratta ad elementi di conoscenza e di giu-
dizio della comunita e delle istituzioni locali.

Alcune obiezioni avanzate sui modelli gestionali nascono dalla preoccupa
zione che I’adozione di istituti previsti dal diritto privato possano dar luogo
ad una privatizzazione del sistema. Una preoccupazione solo in parte fonda-
tain quanto cio che caratterizza un sistema universalistico € dato dalla tavo-
la del diritti sociali tutelati, dal sistema pubblico di regolazione della do-
manda e dell’ offerta.

L' approssimazione con la quale la sinistra si e rapportata ai modelli gestio-
nali ha dato luogo a distorsioni di non poco significato. Da una parte si €
guardato con perplessita a sistema di aziendalizzazione e dall’ dtra si sono
avallate scelte che sono basate su una gestione “politica’ e “presidenzialisti-
ca’ della struttura sanitaria.

Come giarilevato, uno degli errori € stato quello di sottrarre agli enti locali
ogni competenza di gestione e di programmazione nel settore sanitario. Non
e casuae che si riproponga il problema da parte delle Autonomie Locali.
Come sottolinea il Sindaco di Brescia, Paolo Corsini, se I'impianto della le-
gislazione nazionale sulla protezione sociale soddisfa le esigenze di parteci-
pazione dei Comuni, non cosi si puo rilevare per il settore della Sanita, ove
s evidenzia la totale separatezza dalle istituzioni locali, in ordine ai proble-
mi della programmazione e dello sviluppo delle strutture™.

La centralizzazione del sistema € stata motivata come il tentativo di sfuggire
ale “trappole del welfare”, rappresentate dalla insostenibilita della spirae
della spesa pubblica e dai deficit, dall’uso inappropriato delle prestazioni,
nonché dalla sclerosi amministrativa®.

Una riflessione che intenda ricostruire un campo di responsabilita degli Enti
Locali non pud quindi sfuggire a tema della sostenibilita del sistema di wel-
fare territoriae, in un quadro di gestione delle risorse finanziarie che non po-
trapiu dividers, penal’ esplosione del sistema, tra prelievo statale e redistri-
buzione locale.

In atri termini, la corresponsabilita degli enti locali, a differenza del passa-
to, risulta imperniata sul federalismo fiscale. In questo modo gli enti territo-
riali diventano soggetti anministrativi, responsabilizzati sul piano del prelie-
vo, oltre che della spesa, e possono stessi rappresentare uno dei “freni
esterni”, che a giudizio di M. Ferrera sono necessari per rallentare il deficit
e “riparare il welfare dalle incursioni della pressure politics’*. Infatti, non
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c’'e controllo piu selettivo della spesa di un soggetto che, davanti a cittadi-
no-elettore-utente, & responsabile diretto sia della alocazione delle risorse
che del prelievo delle stesse.

Si tratta quindi di immaginare — ed € questa una differenza sostanziale ri-
spetto a passato - il ruolo delle municipalita nel contesto radicalmente nuo-
vo del federalismo, quindi, non come un rimpianto della vecchia municipa
litd contrapposta alo statalismo, del localismo contro il centralismo.

Su questo discrimine passa la differenza tra I'innovazione istituzionale ed
una impossibile restaurazione. Infatti, un forte richiamo alle responsabilita
amministrative degli enti locali, in un settore cosi complesso come € quello
sanitario, puo trovare una sua legittimazione solo se rifugge dalla logica di
volere ricostruire una enclave localista. Una responsabilita locale- da inseri-
reapieno titolo in un sistema nazionale e regionale- che si colloca come fat-
tore di modernizzazione nella “catena di valore” rappresentata dalla sussi-
diarieta verticale, e che non esclude, come vorrebbe la devolution della Le-
ga, per la sua parte di competenza, la dimensione necessariamente naziona-
le, oltre che regionale, di un sistema di sicurezza sociale.

Con le scelte effettuate con il d.lgs 502/92 e con il successivo d.lgs 517/93
s é associata |'idea dell’ azienda sanitaria ad una normativa che non ha cor-
rispondenza alcuna con il diritto societario. La Regione Lombardia, poi, ha
dato corso ad un’'idea di aziendalocale, su cui gli enti locali non hanno rea-
le incidenza. La separazione tra aziende erogatrici (Aziende ospedaliere) ed
aziende acquirenti (Aziende sanitarie locali) ha ulteriormente aggravato la
separazione, con Aziende Ospedaliere dipendenti direttamente dalla Giunta
regionale ed ASL con scarso peso nel governo della committenza e con una
insignificante rappresentanza degli enti locali.

Nella sostanza si € costruito un sistema totalmente dipendente dal potere po-
litico dell’ esecutivo, con nomina del Direttore generale, inteso come organo
monocratico in assenza di organi collegiali di amministrazione. Questo solo
dato fa emergere con evidenza che ci si trova davanti ad una formadi parti-
ticizzazione delle direzioni aziendali, con modalita lottizzatorie cosi estreme,
darisultare, per esempio, in gran parte sconosciute all’ esperienza delle azien-
de municipalizzate. Oltretutto, con figure giuridiche non previste dal diritto
societario che, a di la della retorica sull’ aziendalizzazione, ricadono dentro
il vecchio modello delle aziende di diritto speciale, con derivazione politico-
amministrativa, e non civilistica.

Tale situazione risulta ancor pitl insostenibile di fronte all’ evoluzione del di-
ritto societario che con il recente d. Igs 6/03 ha riformato la corporate go-
vernance delle societa di capitale riducendo i poteri dell’ assemblea dei soci,
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per rafforzare, a seconda dei casi contemplati, il ruolo dei consigli di ammi-
nistrazione, di sorveglianza o di gestione.

Il punto critico rappresentato da una tale situazione € stato recentemente ri-
levato anche dal ministro G. Sirchia con un intervento molto significativo®.
Nel quadro dei rilievi critici il Ministro haincluso - anche se con qualche ap-
prossimazione di troppo - I’ aziendalizzazione delle Aziende sanitarie, rite-
nendo che “I’ azienda & per definizione un’ organizzazione finalizzata a risul-
tato economico, mentre la missione dell’ Ospedale € |a salute del paziente”’ e
che il bilancio non deve essere “I’ obbiettivo primario dell’ organizzazione”.
Chiaro il riferimento polemico ale spinte lucrative che hanno investito la sa-
nita, cosi come non sfugge ad una sua critica puntuale neppure “il potere
monocratico assoluto” dei Direttori generali, che “essendo di nomina politi-
ca rispondono politicamente a loro assessore”’. Non solo. Anche I esclusio-
ne della citta dalla gestione degli Ospedali e delle Adl, interamente passata
alle Regioni, come I’ esclusione del personale medico, rappresentano per Sir-
chia motivo di forte critica e di una proposta di cambiamento, che compren-
da anche la costituzione dei Consigli di amministrazione.

Accanto a valutazioni di politica sanitaria assolutamente non condivisibili,
sulle problematiche gestionali risultano invece evidenti il segno della critica
e la sollecitazione di un cambiamento, che investe direttamente il modello
lombardo, della cui realizzazione Sirchia e stato uno degli autorevoli soste-
nitori. Sorprende quindi non poco la prima risposta, contraddittoria e sfug-
gente, espressa a sinistra, che ha sottovalutato proprio questo rilevante ele-
mento di novitae di critica a “modello lombardo®”.

Se questo € il quadro, va individuata una strada nuova che, in primo luogo,
non riproponga moduli assembleari e superi il carattere regionale della pira-
mide centralizzata che governa la gestione della sanita. Alla Regione compe-
tono compiti di legislazione e di programmazione strategica del sistema, ma
non di gestione diretta da “socio totalitario”. L’ ambito della gestione ammi-
nistrativa deve chiamare in causa, a maggior ragione dopo |I’approvazione
dellariforma del Titolo V, gli enti locali.

Puo essere mantenuto aperto il discorso di una possibile corresponsabilita
amministrativa regionale, manel contesto di una definizione nello Statuto del
federalismo che s intende realizzare ed in una posizione che non risulti pre-
varicante nei confronti degli Enti locali.

Tale scelta ha evidenti ripercussioni sul disegno delle architetture infraregio-
nali, riguardanti Aziende sanitarie, Aler, Ipab, Apt, che non puo essere defi-
nito volta per voltain ragione delle convenienze e dei rapporti di forza

La scelta di un modello di federalismo duale comporta una separazione net-
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ta di competenze tra Regione ed Enti locali, un federalismo competitivo una
contrapposizione ed una concorrenza. Viceversa un federalismo cooperativo
puo prevedere una certa correlazione di competenze istituzionali, ed anche
amministrative, ma nel contempo, come emerge dall’ esperienza dei Lander
in Germania, I’ approccio cooperativo vaintrodotto con I’ obbiettivo di raffor-
zare I’omogeneita territoriale e di generare un circuito palitico-istituzionale
virtuoso® tra Regione ed Enti locali.

Le forme gestionali possono essere diverse, anche se & sconsigliabile adotta-
re modelli atipici non supportati da una legislazione coerente, che rischiano
di non poter reggere nel campo delle complesse relazioni economiche e giu-
ridiche. Come peraltro & avvenuto con le aziende municipalizzate trasforma
te iniziamente in “aziende speciali”, a seguito dell’ approvazione della I.
142/90, ma che in assenza di un’ adeguata legislazione di supporto di tipo ci-
vilistico, si sono poi ulteriormente trasformate in  SpA.

Il modello della societa di capitali, con capitale pubblico, € stato considerato
di “notevoleinteresse” alaluce della possibile trasformazione in public com-
pany, ma non sfugge al’interrogativo riguardante il carattere lucrativo della
societa ed i possibili effetti distorsivi sul sistema sanitario.

Il dibattito si € concentrato sulle Fondazioni, anche con un qualche equivoco
di troppo perchéin taluni casi la proposta € stata evidentemente avanzata con
I’ obbiettivo della privatizzazione del sistema sanitario. Ma anche in questo
caso variaffermato che la natura universalistica € data dalle scelte di regola-
zione pubblica del sistema sanitario, piu che dal modello di gestione azien-
dale che operain per singole strutture.

Il modello giuridico-istituzionale della Fondazione offre il vantaggio di ri-
portare sul territorio un ambito di partecipazione e di decisione, assicurando
la ricostruzione di un ruolo decisivo per gli Enti locali e, nell’ambito di un
federalismo cooperativo, anche della stessa Regione, nonché la partecipazio-
ne di altri soggetti.

Si tratta di misurarsi con questa problematica, seppure nei limiti di una spe-
rimentazione, per fuoriuscire dal modello gestionale oggi in vigore, sicura-
mente inadeguato.

In occasione della discussione del Piano Socio-sanitario regionae (PSSR), il
Coordinamento permanente dei presidenti delle ASL lombarde ha giusta-
mente stigmatizzato il tentativo di “privatizzazione sostanziale” delle A.O.,
ritenendo nel contempo necessario che venga “assicurata la presenza dei Co-
muni negli organi di gestione e di programmazione delle strutture ospedalie-
re in conseguenza della natura e funzione degli ospedali pubblici”; hainoltre
ribadito che “non pud assolutamente comparire il principio che la presenza
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degli enti locali sia subordinata alla loro partecipazione economica, in quan-
to sono soggetti portatori di primari interessi collettivi e garanti del prin-
cipio del diritto alla salute come diritto universale e non derivato”®.

A maggior ragione, dopo che beni e patrimonio immobiliare, accumulati dal-
le comunita locali con lasciti e donazioni, sono stati regionalizzati.

I Gruppo di lavoro costituito anni fa dal Ministero della Sanita sulle speri-
mentazioni gestionali ha delineato un’ipotesi di lavoro sulle Fondazioni di
partecipazione che merita attenzione™.

La Fondazione € un’istituzione giuridica no-profit, che prevede la non ripar-
tizione degli utili e che tende a valorizzare forme di partecipazione privata,
oltre che di vari soggetti pubblici e del privato sociale, finalizzate al’ acqui-
sizione di risorse integrative, quindi non alternative, rispetto a quelle pubbli-
che. Il dibattito sulla sperimentazione ha evidenziato la necessita di definire
alcuni punti tra cui la maggioranza pubblica, la salvaguardia del patrimonio
immobiliare, il possibile vantaggio del regime fiscale, la possibilita della par-
tecipazione degli enti locali. Con il modello della “Fondazione di partecipa
zione” e possibile prevedere un’articolazione gestionale che, attraverso la
presenza pubblica, garantisca il perseguimento degli obbiettivi. Con la Fon-
dazione intesa quale centro decisionae strategico € quindi possibile immagi-
nare anche la costituzione da parte della stessa Fondazione di una societa di
capitali per la gestione di taluni servizi od attivita.

Tale criterio consente di delimitare le competenze e di affermare, come ha
fatto il Gruppo di lavoro ministeriale, I’ opportunita di escludere I’ affidamen-
to diretto dei servizi sanitari ala persona a strumenti giuridici fondamental-
mente profit che potrebbero essere invece utilmente impiegati in settori di
servizi commerciali riferiti ala ristorazione, al’ ospitalita, alla gestione dei
servizi amministrativi.

In atri termini, le Fondazioni cosi concepite rappresentano o strumento giu-
ridico che potrebbe consentire una diretta partecipazione degli enti locali e di
organismi del privato sociale, a tutela delle istanze pubblicistiche ritenute
fondamentali per il settore sanitario, con possibilita di individuare forme di
coinvolgimento del privato, senza che si crel una situazione di alterazione
delle finalita pubbliche ed universalistiche®.

L'importanza assunta dalle Fondazioni pud essere colta anche dall’ esame
dell’ evoluzione della normativa. |l Codice civile, risalente al 1942, risentiva
evidentemente del "tendenziale sfavore verso la destinazione senza limita-
zione di tempo di un patrimonio”® ed operava conseguentemente una tipica
scelta a favore di una societa di mercato, restia a legittimare vincoli di desti-
nazione e staticita patrimoniali. Non a caso le Fondazioni, intese come uni-
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versitas bonorum, prevedevano un’ attivita meramente erogativa e di tipo as-
Sistenziale.

Sotto I"impulso dell’ esperienza delle grandi Fondazioni americane sono sta-
te successivamente aperte nuove prospettive, sia con riferimento alle Fonda-
zioni di erogazione (grant-making foundations), che alle Fondazioni operati-
ve (operating foundations) direttamente coinvolte in attivita di programma-
zione e di gestione degli interventi.

La nuova normativa modifica la soluzione adottata a suo tempo dal Codice
civile, introducendo novita sostanziali con il D.PR. 361/00. Lo stesso con-
cetto di “pubblica utilita” registra un’ evidente evoluzione e un cambiamento
non meno significativo riguarda la “non economicita dello scopo”.

Cio non significa che le Fondazioni non possano svolgere attivita di carattere
economico, ma che la gestione di imprese ed attivita rappresentano un mezzo
per raggiungere lo scopo fissato dall’ente fondazionale. Definito il carattere
subordinato dell’ attivita economica rispetto ale finaita, risulta evidente che
vengono meno i limiti che preesistevano in passato per le attivita delle Fon-
dazioni, meramente concepite come attivita erogatorie ed assistenziali.
Unatale evoluzione puo essere colta non solo nella norma, ma ancor pit pud
essere assunta per prassi statutaria. Emerge infatti sempre piu evidente che lo
stesso patrimonio non riveste piu la centralita del passato, assumendo il ca-
rattere di mezzo per il conseguimento del fine. “L’importanza dell’ elemento
organizzativo, finalizzato anche a reperimento di mezzi patrimoniali che ga-
rantiscono |’ esistenza della fondazione stessa, porta a stemperare la nozione
dell’ente fondazionale come universitas bonorum, in contrapposizione alle
associazioni, viste come universitas personarum’®,

Con il riconoscimento della personalita giuridica, gli organi della Fondazio-
ne possono intraprendere attivita ed organizzare persone per realizzare la pie-
na operativita dell’ ente per raggiungere lo scopo®.

Questo nuovo profilo giuridico, che dovrebbe essere ulteriormente rafforza-
to dall’ evoluzione normativa, porta alla definizione della“ Fondazione di par-
tecipazione’® che si differenzia dalle societa di capitale non tanto per I’ ope-
rativita, quanto per I'impossibilita di ripartire gli utili e per I’assenza di sco-
pi speculativi e lucrativi.

L'intento di questa nuova tipologia di operating foundation & quello di rap-
portarsi con le problematiche inerenti a “funzioni e spazi un tempo presidia
ti dagli enti pubblici ed oggi abbandonati dal welfare state ormai in arretra-
mento” %,

Ancor piu significativo risulta I’intento di coinvolgere gli enti territoriali, in
qualita di fondatori e di amministratori con propri rappresentanti, nella logi-
ca di una community foundation la cui caratteristica e rappresentata proprio
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dal rapporto con I’economia e la comunita locale. In altri termini, aprirsi ad
un’idea di fondazone-organizzazione la cui missione & rappresentata proprio
dalla capacita di fare sistema su scala locale e di promuovere partecipazione
e coesione sociale, contribuendolo in questo modo alla realizzazione del wel-
fare territorial €®.
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CAPITOLO V

NUOVO STATUTO REGIONALE
E FASE COSTITUENTE

La discussione sullo Statuto coincide con una riflessione critica sull’ intera
stagione del regionalismo ed evoca, inoltre, la necessita di definire un oriz-
zonte costituente che impegni i livelli istituzionali a proporsi come Gover-
ni e, non meno significativamente, come Parlamenti regionali. Quanto me-
no ad immaginarsi con I’ambizione istituzionale di un tale ruolo, al di la
dell’ aspetto formale di una Corte Costituzionale che non ha ritenuto am-
missibile — con riferimento alla deliberazione statutaria assunta dalla Re-
gione Marche - I'adozione di una tale impegnativa denominazione.

I cambiamento della forma di governo — a seguito dell’ elezione “diretta’ del
capo dell’ esecutivo, prevista dalla legge costituzionale 1/99 - ci proietta nel-
I’ orizzonte degli assetti istituzionali che sono comunemente considerati come
sistemi presidenziali. Definizione, questa, che presenta una qualche impro-
pria approssimazione, dovuta a fatto che vengono trasferite su scala regio-
nale le esperienze che si sono incardinate in questi anni nelle autonomie lo-
cali con I’ elezione diretta del sindaco.

E’ indubbio che tale processo ha preso le mosse dalla periferia dei poteri
locali ed hainvestito il centro dell’ ordinamento statale determinando anche
un cambiamento nella Costituzione materiale. Attraverso una strategia pun-
tiforme di “accerchiamento” é stata aggirata la via maestra di una modifi-
ca sistemica della Costituzione e sono state scardinate alcune importanti
giunture, che garantivano gli equilibri di una struttura parlamentare imper-
niata sul proporzionalismo. Infatti, I’innesto stesso di un sistema elettorale
maggioritario su un tronco istituzionale di tipo proporzionalista ha deter-
minato nell’ ordinamento un rischioso scompenso, ancora non pienamente
avvertito.

Si € cosi affermato un cambiamento di lungo periodo, con alcuni caratteri
di irreversihilita - quanto meno per gli aspetti che rinviano ad una qualche
forma di legittimazione diretta dell’ esecutivo - che lascia pero irrisolta la
definizione di un nuovo equilibrio e di un bilanciamento di poteri trai di-
versi organi ed i livelli istituzionali: tra Stato e Regioni, con particolare ri-
ferimento alle modalita di rappresentanza nazionale delle autonomie terri-
toriali nel Senato federale, tra Consiglio regionale e Presidente della Giun-
ta, nel rapporti tra legislazione ed amministrazione, tra Regione ed Enti
Locali.
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CONSIGLIO SENZA IDENTITA

Con la riforma delle istituzioni regionali € stato introdotto il primato della
decisionalita e drasticamente ridimensionato il principio della rappresentan-
za. Quando la rappresentanza istituzionale viene a coincidere con la sola in-
vestitura popolare, non pud non determinare uno svuotamento delle sedi di
mediazione istituzionale, un ridimensionamento del ruolo delle autonomie
locali, nonché delle sedi di concertazione e di contrattazione sociale.
Speculari tra loro, decisionismo e populismo, hanno spalancato le porte al-
I"antipolitica e rigettato ogni logica di mediazione e di confronto, a punto da
snaturare il significato stesso degli istituti democratici di partecipazione. Co-
me € avvenuto in Lombardia con I'iniziativa referendaria promossa dalla
maggioranza di Centro Destra per avallare una propria iniziativa legislativa
sui temi della devolution lombarda.

Il primo effetto di tali processi ha direttamente investito il Consiglio regio-
nale, ma piu in generale tutti gli istituti di bilanciamento e di rappresentanza
sociale ed autonomistica. Una tale asimmetria & resa ancora piu evidente dal
fatto che I’ esistenza stessa del Consiglio € direttamente legata alla conferma
del Presidente. Un Consiglio Regionale, oltretutto, dal potere costituente di-
mezzato, in quanto scrive il proprio Statuto sotto il possibile e rilevan-
te condizionamento di un Presidente che potrebbe in ogni momento portarlo
allo scioglimento ed a nuove elezioni.

A questo si aggiunga il fatto - del tutto inconsueto dal punto di vista della
cultura costituzionale - che la maggioranzarichiestadallal. cost. 1/99 per ap-
provare il nuovo Statuto é rimasta a 50% piu un voto e dungue risulta infe-
riore a quel 60% di consiglieri di maggioranza assicurato con un premio di
stabilita. A questo proposito va rilevato che non esiste un solo Paese di de-
mocrazia occidentale che esiga per definire le norme statutarie, ritenute di ri-
lievo “costituzionale”, una maggioranza inferiore a quella che viene assicu-
rata al’attivita di governo con un premio di maggioranza. Un passaggio,
guesto, che apre una incrinatura nel concetto stesso di rigidita delle norme
costituzionali, non sufficientemente problematizzato in fase di introduzione
dei sistemi elettorali maggioritari.

Si é cosi determinata una situazione che ci vede incautamente incamminati
verso un regime di flessibilita, con relativa sottoval utazione della necessita di
innalzamento dei quorum per e nomine degli organi di garanzia e per il vo-
to su atti fondamentali, compresi gli Statuti.

Sull’ effettiva valenza delle intenzioni costituenti in Lombardia si proietta
I’ombra poco rassicurante di un ritardo nella definizione del nuovo Statuto e
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nell’ applicazione di una effettiva concezione “federalista’.

L’ esperienza concreta, e per taluni aspetti deludente, dell’ innovazione fede-
ralista di questi anni ci suggerisce di affrontare la definizione del nuovo Sta-
tuto con un forte richiamo a principio di realta. Si trattainfatti di evitare|’i-
pnosi di un'astratta idea di paternita costituente o di immaginare superbe
campate architettoniche, prive pero delle necessarie fondamenta politiche?.
In altri termini, compito dello Statuto sara non tanto quello di scolpire nella
pietra grandi principi che risultino poi, ala prova dei fatti, di modesta effi-
cacia, bensi quello di definire con rigorosita i meccanismi di organizzazione
istituzionale e di limitare all’essenziale il valore delle indicazioni generali.
Tra queste va sicuramente precisato — soprattutto in fase di rischiosa devolu-
tion - come un modello federalista possa comprendere diversita ed articola-
zioni territoriali, per quanto riguarda I’ implementazione delle politiche, sen-
za che cio determini diversita sostanziali per quanto attiene allatavola dei di-
ritti, compresi quelli sociali. Cosi come merita uno sforzo di definizione il
rapporto tra sussidiarieta e solidarieta, considerando I'importanza del tema
dei diritti sociali in rapporto ale istituzioni di welfare locale.

Un problema che rimane irrisolto nel dibattito sul nuovo Statuto € la ridefini-
zione dei poteri del Consiglio, dopo che le riforme degli anni 1993-2001, han-
no dato risposta a tema dominante della crisi di governabilita dei sistemi isti-
tuzionali complessi, principalmente attraverso il rafforzamento dell’ esecutivo.
Una soluzione a problema che riguardi non soltanto un equilibrio dei poteri
interni alla Regione-apparato, ma il carattere dell’innesto tra decisionalita e
rappresentativita, tra Giunta e Consiglio, oggi sottoposti ad una torsione tale
dafar ritenere sostanzialmente mortificata la partecipazione dei cittadini e del
sistema delle autonomie alla formazione della volonta pubblica regionale.
Per quanto in apparenza possa sembrare un impoverimento del carattere co-
stituente del nuovo Statuto regionale, I’ attenzione va portata anche sulla tec-
nicalita dei meccanismi istituzionali. Non un documento programmatico di
astratte intenzioni e di scarsa incidenza, come peraltro si € verificato con gli
articoli introduttivi dell’ attuale Statuto, e neppure la ripetizione in sedicesi-
mo della Costituzione italiana

L'individuazione di alcuni fondamentai principi va ricercata, rifuggendo anche
dall’idea di uno Statuto leggero e flessibile, che “s attenga all’ essenziae, con un
largo rinvio ale leggi regionali di attuazione dello Statuto”?, sostanzialmente de-
cise dalla sola maggioranza di governo, attraverso un rinvio ai regolamenti.

Lo Statuto deve poter reggere ala verifica del tempo e al’ efficacia delle sue
parole, non certo all’ astrattezza di acune formule sbrigative che affidano lo
scioglimento di nodi complessi ad un’attivita regolamentare, quindi sostan-
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zialmente di maggioranza.

La risposta alla profonda crisi che investe la politica, anche su scala regio-
nale, deve poter trovare una soluzione convincente nella ricostruzione di un
solido rapporto tra rappresentativita e governabilitd anche attraverso il cor-
retto funzionamento delle istituzioni, la certezza delle procedure, la validita
del processo legidativo. E, non meno rilevante, la trasparenza amministrati-
va che assicuri un corretto rapporto tra istituzioni regionali e societa civile.
Vaquindi colto lo stato di grande sofferenza delle Assemblee elettive, che su-
biscono oggi la preminenza pressoché assoluta dell’ esecutivo, a punto dare-
gistrare unacrisi di identita istituzZionale e di ruolo. Una preminenza del ver-
ticalismo degli esecutivi sull’ orizzontalismo delle assemblee, come € stato af-
fermato, che impedisce alle assemblee di essere “quel porticato tra le istitu-
zioni e la societa civile™.

Federare, risulta essere un termine-chiave che non puo venire ridimensiona-
to entro il cortocircuito dei rapporti interistituzionali esclusivamente stabiliti
tralivelli esecutivi.

Federare, non pud neppure voler dire che il confronto con i soggetti sociali
e territoriai diventa prerogativa esclusiva dei Tavoli alestiti dalla Giunta,
con totale esclusione del livello legidlativo, ritenuto da entrambi i soggetti —
parti sociali ed esecutivo — uno spazio per certi aspetti ininfluente.
Federare, significa dare rappresentanza reale alle diverse realta sociali e ter-
ritoriali, a movimenti dei diritti ed alle rappresentanze categoriali. Significa
immaginare il federalismo come un processo il cui motore politico &, in pri-
mo luogo, costituito da una capacita aggregativa delle comunita territoriali.

Attorno allo Statuto si sono andati addensando i conflitti riguardanti la crisi
del federalismo e la sortita potenzia mente dirompente della devolution, inte-
sa sempre pit come |’ affermazione di un neocentralismo regionale, accom-
pagnato da una sottrazione di compiti e funzioni alle autonomie locali.

In reatd, lo sforzo da compiere € quello di pensare il riordino istituzionale in
termini di “architettura distribuita’, ovvero come sostiene G. De Rita, in ter-
mini di policentrismo e di poliarchia, per evitare il passaggio da un centrali-
smo statale ad un centralismo regionale, in modo da operare una “devolution
della devolution”, ovvero una articolazione sub-regionale delle competenze.
Le Regioni possono assumere un ruolo determinante in questo processo in
guanto “principale snodo di un nuovo poliarchico assetto dei poteri”, se vie-
ne ricostruito un rapporto tra cittadini ed istituzioni logorato dal verticismo
statale e dalla verticalizzazione della politicae ci “si collegaad una storiaita-
liana fatta tutta di primato delle comunita e dei poteri locali (dai Comuni al-
le Signorie a vari Stati preunitari)”®.

146



Si tratta di non cadere nella tentazione di riaffermare principi la cui elencazio-
ne rischia di risultare un’imitazione in sedicesimo della Costituzione ma, ricor-
rendo ancora al’espressione di De Rita, di “condensare e focalizzare le scelte
di vaore che la classe dirigente locale s sente di esprimere per ispirare |0 svi-
luppo regionale e la volonta politica necessaria per orientarlo e guidarlo”. E’ in-
dubbio che il versante piti impegnativo risulta la trascrizione non della globa-
lizzazione, bensi dei punti nevragici della glocalizzazione, con particolare rife-
rimento ai temi della modernizzazione, dell’innovazione, della socidita espres-
salungo un complesso crinale di sussidiarieta verticale ed orizzontale in forme,
quand’ anche necessariamente pubbliche, non pit prevalentemente statali.

Ma lo sforzo maggiore dovra misurarsi in modo incisivo, sia nello Statuto
che nel Regolamento, con la definizione del meccanismo, tecnicamente ade-
guato, di funzionamento dei rapporti trai diversi organi regionali, e di que-
sti con i poteri locali e la societa lombarda. La distorsione interpretativa del-
lo Statuto - per non dire di una vera e propria manomissione - cui abbiamo
assistito in questi ultimi anni, ci suggerisce I’ esigenza di una puntuale defi-
nizione delle attribuzioni delle competenze e dei confini. Infatti, &€ quanto
mai necessario definire regole chiare in materia di attribuzione delle compe-
tenze, di certezza delle procedure, di quorum necessariamente qualificati,
stante il regime elettorale maggioritario, evitando di affidare all’ approssima-
zione del “rapporto politico” la funzionalita di un delicato meccanismo isti-
tuzionale e del circuito decisionale. Neppure assegnando esclusivita al’in-
terpretazione flessibile degli organi istituzionali, siano il Presidente o
I"Ufficio di presidenza. Terzietd, autonomia ed imparzalita di questi livelli
nell’ applicazione dello Statuto o del Regolamento d’ Aula, risultano sempre
piu sfocate e questo avviene, ben a di |a delle intenzioni dei soggetti inte-
ressati, a seguito dell’introduzione del sistema maggioritario, del venire me-
no di riferimenti arbitrali imparziali e di fronte all’ obiettiva esorbitanza di un
potere presidenziale che ha affievalito I’ autonomia consiliare.

La modifica costituzionale ha introdotto un cambiamento che riguarda una
diversa forma di legittimazione e che, a tempo stesso, altera il precedente
equilibrio trai livelli istituzionali, in particolare tra Giunta e Consiglio. Se un
nuovo e diverso equilibrio istituzionale non venisse rapidamente recuperato,
le scelte a favore della governabilita e della stabilita - giustamente sostenute
negli anni novanta - si esporrebbero “irreversibilmente” al’insidia di una
progressiva deriva presidenzialistica. Una deriva destinata a svuotare ulte-
riormente i soggetti politici della partecipazione politica, nonché gli istituti
consiliari della rappresentativita democratica, a riflettersi traumaticamente
anche nel rapporto con il sistema autonomistico, a riaprire in modo incom-
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ponibile la fenditura tra regionalismo e municipalismo.

L’insistenza con la quale una parte della cultura giuridica, anche di sinistra,
ha accentuato, a partire dagli anni novanta, in modo unilaterale il ruolo pre-
sidenziale, evidenzia una chiave interpretativa dei processi ancorata ad una
fase ormai datata, meritevole di un’analisi critica. Il superamento delle di-
storsioni dell’ assemblearismo consiliare € risultato quanto mai opportuno per
potere acquisire stabilita ed efficacia nell’azione di governo, per superare
modelli di tipo consociativo, per approdare ad una concezione della gover-
nabilita intesa in termini dicotomici, anche in rapporto ad una rappresentati-
vita democratica di tipo bipolare.

La stabilizzazione dell’ esecutivo nel sistema locale e regionale € ormai pun-
to acquisito, rafforzata dal sostanziale bipolarismo politico, mentre vanno in-
vece valutate con attenzione le ripercussioni introdotte da un’ elezione diret-
ta, sovrapposta all’ assemblea elettiva, che si vanno estendendo in profondita
investendo, come una vibrazione sismica, complessi equilibri dell’ ordina-
mento istituzionale.

La modifica costituzionale ha determinato una diretta | egittimazione del Pre-
sidente, con il suo premio di maggioranza, il suo programma di governo, la
sua Giunta. Una forma di investitura che configura la fattispecie d’ un orga-
no monocratico, che ha azzerato di fatto anche la collegialita della Giunta ed
agisce senza alcun reale contrappeso istituzionale. Non solo. Con la modifi-
cadellal.r. 16/96 sulla dirigenza regionale si & determinato un cortocircuito
nel rapporto con I’ Amministrazione regionale, con i livelli apicali della strut-
tura, in particolare con il Direttore Generale per |’ esorbitante attribuzione di
poteri sostitutivi del Presidente stesso.

In atri termini, la verticalizzazione presidenziale, sorretta dalla legittimazio-
ne diretta senza alcun atro momento di verifica e di riequilibrio, ha indotto
un’interpretazione del ruolo dell’amministrazione pubblica in termini di mo-
dello aziendale, inteso come uno strumento attuativo in mano all’ esecutivo,
organizzato sulla base di un rapporto fiduciario, sempre piu privatistico. Ma,
come risulta evidente, tale impostazione si pone in rotta di collisione con
I"art. 97 della Costituzione che afferma “I’imparzialita della pubblica ammi-
nistrazione”.

Questo lo stato di fatto nella transizione dal vecchio al nuovo Statuto.

Il Consiglio regionale vive, quindi, una profonda crisi, non solo di ruolo e di
identita politica, ma di legittimazione e di rappresentativita. Unacrisi che, in
verita, risale lungo il corso del tempo ma che, a seguito dell’ introduzione del
presidenzialismo, viene fatta precipitare alle estreme conseguenze.

Il Consiglio & stato progressivamente spogliato di attribuzioni amministrati-
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ve —enon solo di “bassa’, ma anche di “ata’ amministrazione - dentro una
cornice di esaltazione retorica di un ruolo legidativo, in realta ssmpre meno
praticato a seguito di una progressiva “deregulation”. Tali attribuzioni, di non
facile gestione a livello dell’ Aula consiliare, spesso di ambito locale e pro-
vinciale, sono state trasferite alla Giunta, ancor prima che incalzasse la legi-
slazione di supporto. I Consiglio da parte sua hon ha attivato un’ adeguata ri-
sposta abbandonando progressivamente |’ espressione dei pareri delle Com-
missioni, subendo anche una caduta della conoscenza necessaria per |’ esple-
tamento delle funzioni di indirizzo e di controllo da parte dei Consiglieri.
La cornice legislativa si € poi tradotta in molti casi nella definizione di prin-
cipi cosi generali la cui applicazione delegata alla Giunta ha comportato la
scrittura di regolamenti “applicativi” che costituiscono di fatto il vero atto
normativo. Si pensi alla vicenda dei “buoni scuola’ la cui legge era stata os-
servata dal Governo, in quanto prevedeva I’ attribuzione del “buono scuola@”’
alle famiglie di studenti frequentanti solo le scuole private, cui € seguita la
formale correzione per comprendere studenti sia di scuole pubbliche che pri-
vate. La sostanza del regolamento della Giunta non ha mutato |’ intento ori-
ginario reso possibile con I'introduzione dei parametri modellati ad hoc a
vantaggio dei soli utenti di scuole private.

Il Consiglio ha perso, anche sul piano formale, le piu significative prerogati-
ve (che interpretava gia con difficolta) perché non stabilisce pit acun rap-
porto istituzionale di fiducia con il Presidente e la Giunta, non approvail pro-
gramma di governo, non ha piu il monopolio della produzione normativa.
Inoltre, non ha acquisito una legittimazione distinta da quella del Presidente
(anche per questo risulta improprio il raffronto con il sistema USA), e non
puo “sfiduciare” il Presidente, se non decretando anche il proprio automati-
Co autoscioglimento.

Ci s trova di fronte ad uno strano animale istituzionale con due teste (Presi-
dente e Consiglio) ed un solo corpo (ovvero I’identica legittimazione popo-
lare). Un animale che rinvia, pit che ale specie catalogate dal diritto pub-
blico comparato, al mondo immaginario di J.L. Borges ed a suo “Manuale
di zoologia fantastica’. Una separazione di livelli istituzionali, peraltro assai
problematica, fatta nascere dal tronco di un unico voto, con modalita del tut-
to atipiche rispetto a contesto europeo.

Da piu parti si € ritenuto possibile scandagliare in profondita, anche in base
ad una futura nuova legge elettorale (“nei limiti dei principi fondamentali
stabiliti con legge’, come recitail nuovo art. 122 Cost.) se fosse davvero fon-
dato I'automatismo che considera, a tutti gli effetti, elezione diretta la nomi-
na a Presidente del capolista della lista che ha conseguito il maggior numero
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di voti, senza che vi sia stato voto disgiunto nella legittimazione tra organo
legislativo ed esecutivo. In atri termini un lavoro interpretativo volto a deli-
mitare gli effetti di un discutibile automatismo.

Ma tale spazio & stato azzerato dall’interpretazione data dalla Corte Costitu-
zionale che haritenuto la modalita di elezione prevista per il Presidente “as-
similabile, quanto a legittimazione popolare acquisita dall’ eletto, ad una ve-
ra e propria elezione a suffragio diretto”®.

Solo in parte lo Statuto potra intervenire per ovviare ad alcune incoerenza o
lacune presenti nella |. cost. 1/99. Cio rende necessario operare anche una
gualche forzatura interpretativa, nella convinzione che spazi reali siano aper-
ti nelle “disposizioni transitorie” previste dalla legge stessa.

D’ atronde € risaputo che la modifica costituzionale, introdotta pochi mesi pri-
ma delle elezioni (novembre ’99), harisentito di un eccesso d' urgenza e di ap-
prossimazione. Un’ approssimazione confermata anche dalla discutibile deci-
sione di mantenere per |’ approvazione dello Statuto il voto della sola mag-
gioranza assoluta dei componenti, senza ulteriore qualificazione, al punto che
il nuovo statuto potrebbe essere approvato con il consenso di neppure tutta la
maggioranza politica ed a prescindere dal contributo delle minoranze.

E’ bene ricordare, a questo proposito, che il Consiglio Regionale della Lom-
bardia nel ‘99 aveva approvato la proposta di modificare I’art. 12 dello Sta-
tuto, in modo da elevare a due terzi la maggioranza di voto necessaria per
I"approvazione del proprio Regolamento. Una norma che meriterebbe d'es-
sere riproposta nel nuovo Statuto, considerata |I'importanza che il Regola-
mento riveste per I’ attivita di Consiglio.

Larevisione dello Statuto dovra necessariamente avere un carattere sistema-
tico. Da parte del Polo era stata avanzata a suo tempo |’ipotesi di comporre
con i nuovi Statuti le tessere di un mosaico che anticipasse la futura Costitu-
zione. Maalla prova de fatti, I'iniziativa del Veneto, a di 1a dell’ ostentazio-
ne di un contrattualismo esasperato nel rapporti tra Regione e Stato, si e ri-
velata di una sconcertante inconsistenza. Infatti, I’iniziativa assunta dal Pre-
sidente del Veneto ha prodotto un testo deludente per la tessitura giuridica,
inadatto a reggere I’ambizione di una forte iniziativa.

Del mosaico statutario che doveva prefigurare per il Polo la nuova Costitu-
zione rimangono in campo |’enfasi propagandistica e la forzatura leghista di
una devolution, sempre piu esposte a vento di una restaurazione centralista,
pilotata dal Centro Destra.

In presenza di un quadro politico sottoposto a tensioni risulta difficile pro-
muovere un effettivo spirito costituente. Ma, quanto meno su alcuni punti, la
Regione potrebbe prefigurare alcuni elementi del modello di federalismo da
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realizzare, aiutata anche dalla modifica del Titolo V.

Come € noto, il federalismo rappresenta non solo un trasferimento di competen-
ze dd centro dla periferia, ma una profonda riorganizzazione dei poteri locali
che modifica gli assetti istituzionali, il modello sociale, il sistema di potere.
Trai rischi giarichiamati nell’ eventuale formulazione di uno Satuto leggero, va
sottolineato anche quello di uno Statuto che s limiti a fissare acune semplici
regole, non impegnative sotto il profilo degli indirizzi sociali, corrispondente ad
un modello vetero-liberae. Un rischio insidioso perché tale Statuto risulterebbe
sostanzialmente esposto alla volonta arbitraria della maggioranza di governo
che, senza un adeguato contrappeso consiliare, sarebbe indotta ad estendere la
ramificazione di un sistema di potere pervasivo e prevaricante sul territorio, an-
che nella gestione diretta della spesa pubblica e dell’ amministrazione, oltre che
nel rapporto con le autonomie locali.

Una prima questione che va precisata riguarda il rapporto con le autonomie
locali e, per altri aspetti, con le autonomie funzionali, ovvero con enti quali:
Camere di Commercio ed Universita

Come € noto, un nuovo comma dell’art. 123 Cost. stabilisce che lo Statuto
“disciplina il Consiglio delle autonomie locali, quale organo di consultazio-
ne frala Regione e gli enti locali”.

Una tale definizione richiama il percorso di una riflessione svoltain occasio-
ne dell’ applicazione della legge Bassanini 59/97. Infatti, in fase di formula-
zione della I.r. /2000, attuativa in particolare del d.Igs. n. 112/98, s & con-
cretizzata una soluzione dal profilo non convincente per quanto riguarda la
partecipazione degli enti, infatti la “Conferenza regionale delle Autonomie”
prevede in Lombardia anche la partecipazione delle autonomie funzionali.
La proposta inizialmente formulata con la equiparazione di ruolo tra autono-
mie locali ed autonomie funzionali dava luogo a rilevanti contraddizioni ed
incongruenze. A che titolo Rettori, Presidi o Presidenti di Camere di Com-
mercio dovessero esprimere parere obbligatorio su rapporti eripartizione di ri-
sorse tra Regione ed Enti locali non era dato sapere. Allafine la soluzione in-
dividuata ha previsto su determinate materie una diversificazione di pronun-
ciamenti tra i rappresentanti delle Autonomie territoriali e quelli delle Auto-
nomie funzionali.

Il punto piu rilevante da definire riguarda il futuro di questa Conferenza nel-
I’ambito dello Statuto, per I'idea che abbiamo della Regione, che va intesa —
come efficacemente sottolinea |’ assessore emiliano, L. Vandelli - come Fe-
derazione delle citta e dei territori.

La sede dove poter ritrovare la presenza del sistema autonomistico non puo
che essere rappresentata da un livello assimilabile ad una seconda Camerare-
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gionale, cioe da un Consiglio delle autonomie locali. E' questa una sceltaim-
portante che comporta perd anche una necessaria distinzione di ruolo tra il
Consiglio delle autonomie locali ed una possibile Conferenza (o Forum) del-
le autonomie funzionali.

Nella relazione svolta in sede di Commissione Statuto, E. Balboni ha deli-
neato, riprendendo un’immagine di De Rita, la necessita di uno spazio tenda
capace di mettere a frutto la poliarchia regionale e di raccogliere le diverse
autonomie territoriali, sociali e funzionali. In atri termini, il Consiglio delle
autonomie dovrebbe corrispondere all’ esigenza di “far respirare la societare-
gionale” per mettersi “in connessione con gli istituti della forma di governo
regionale’’.

Un progetto ambizioso che si spinge ben al di |a del testo costituzionale per
offrire il terreno della rappresentazione, e non tanto della rappresentanza che
spetta al Consiglio regionale, ai diversi soggetti. In questo “spazio tenda’ se-
condo Balboni dovrebbero trovare accoglienza i portatori di nuove esigenze
(lavoratori atipici, popolo delle partite IVA, immigrati...), esponenti del vo-
lontariato sociae, comunita intermedie e formazioni sociali, sindacati di lavo-
ratori e di imprenditori, rappresentanze artigiane. E poi ancora le autonomie
funzionali, quali Camere di Commercio, Universita e Fondazioni bancarie, cui
ovviamente s aggiungerebbero Comuni, Province e Comunita Montane.

Non risulta chiaro come possa concretizzarsi un meccanismo cosi complesso
e diversificato di rappresentazione sociale e come un tale forum possa effet-
tivamente incidere nella vita istituzionale regionale. Le obiezioni di fondo
mosse da piu parti, in particolare dall’ on. Mino Martinazzoli in sede di Com-
missione, fanno emergere le rilevanti difficolta a realizzare un tale disegno,
anche alla luce della stessa negativa esperienza della Conferenza regionale
delle autonomie, istituita con I.r. 1/2000.

Pare quindi piu realistico delineare un processo partecipativo che tenga di-
stinto il ruolo delle autonomie territoriali, con la costituzione di un Consiglio
cui attribuire compiti determinati, con particolare riferimento ai pareri obbli-
gatori, e per taluni aspetti anche vincolanti, su materie riguardanti i bilanci,
gli atti fondamentali di programmazione (Piano Regionale di Sviluppo, Do-
cumento economico-finanziario), attribuzione delle competenze agli Enti lo-
cali, Piano Socio-sanitario. Nel contempo, aprire lo spazio istitutivo di Con-
ferenze (Forum) delle autonomie funzionali, anche in questo caso distin-
guendo ambiti di competenza che non possono certo veder sovrapposta I’ at-
tivita del Volontariato o di una Universita, con quella d’ un Sindacato di im-
presa o di una Fondazione Bancarié’.

Ma al fondo della necessaria distinzione sta la diversa natura delle autono-
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mie funzionali che, con particolare riferimento alle Camere di Commercio,
hanno rappresentativita — in base allal. 580/93 — degli interessi del sistema
delle imprese, quanto meno in funzione prevalente. Dunque enti rappresen-
tativi, pit che amministrativi. Se il legislatore, in particolare con lal. 59/97,
ha teso a distinguere la rappresentanza della volonta politica e della colletti-
vita generale (Enti locali) dalla rappresentativita degli interessi settoriali
(Autonomie funzionali) risulta difficile superare tale distinzione per la costi-
tuzione di organismi istituzionali onnicomprensivi, che non s riducano ad
avere compiti meramente consultivi. Dopotutto, il fatto che “lo svolgimento
delle funzioni devolute al’ ente ad autonomia funzionale avviene sotto il con-
trollo delle categorie sociali cui ciascun ente fariferimento”, e la diversa na
tura delle varie Autonomie funzionali, comprensive in maniera approssimati-
va anche delle Fondazioni, rischiano di essere poco utilmente componibili in
uno spazio genericamente assembl eare.

Cio non significa escludere punti di comune impegno trai due livelli, locali
e funzionali, con riferimento a determinate materie, ma diventa difficile im-
maginare il funzionamento di un Consiglio, costretto (come avviene oggi per
la Conferenza) a dover distinguere le attribuzioni spettanti ai componenti
stessi, rappresentanti delle diverse autonomie, locali o funzionali.

Anche altre soluzioni paiono difficilmente sostenibili (si pensi a trasferi-
mento su scala regionale di un modello Cnel, per intenderci), né s ritiene
possibile pensare ad una seconda camera di tipo “corporativo”, sostitutiva
cioé degli strumenti di contrattazione e di concertazione tra le parti sociali
(sindacali ed imprenditoriali) necessari per assicurare la partecipazione di
guella articolata poliarchia che caratterizza la societa lombarda.

Anzi, se va tratta una lezione dalle esperienze che in questi anni hanno ca-
ratterizzato vari “Tavoli regionali di concertazione”, nonché gli accordi sot-
toscritti, € proprio quella di diffidare dalla consociazione indistinta delle va-
rie forze, a punto da risultare piu significativo e legittimante |’ atto formale
della sottoscrizione dell’ accordo che il merito, per non parlare poi della ve-
rifica puntualmente mai eseguita dai sottoscrittori stessi.

Il problema del Consiglio delle Autonomie assume poi rilievo sotto il profilo
dell’ effettiva autonomia dall’ esecutivo. Un problema delicato perché I espe-
rienza ha evidenziato un uso strumentale degli accordi sottoscritti per condi-
zionare lo stesso Consiglio regionale, come € avvenuto su questioni importan-
ti come la sanita lombarda. In atri termini se il dominus dell’iniziativa riguar-
dante la convocazione dei Tavoli di concertazione o del forum di partecipazio-
ne delle autonomie locali e funziondi rimane la sola Presidenza della Giunta
s approda ad una situazione paradossale; istituti pensati per allargare la parte-
cipazione e la sfera decisionale in ambito regionale finiscono per tradursi in
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strumenti di condizionamento dell’ attivita legidativa del Consiglio - per non
dire poi del ruolo delle opposizioni - attivati soltanto in ragione degli obbietti-
vi che |’ esecutivo in un determinato momento s prefigge di conseguire.

Lo Statuto deve poter corrispondere pienamente alle esigenze di autonomia del
Consiglio, con il potenziamento degli strumenti di legislazione, di controllo e
di garanzia per le minoranze e per gli istituti di democrazia partecipativa.

Si tratta non tanto di opporsi, come sostengono acuni studiosi, ala tentazione
di riportare sul Consiglio i precedenti poteri decisionali, madi definire un nuo-
vo ruolo per riequilibrare la personalizzazione presidenziale della leadership,
per coniugare al meglio rappresentativita, partecipazone, governabilita.

Il contratto, come taluni o definiscono, tra presidenza ed e ettorato non viene
stipulato per essere verificato solo a scadenza quingquennale, facendo venire
meno in questo modo I’ esigenza democratica di un rapporto di verifica conti-
nuativa. Infatti, il tema della legittimazione del potere non corrisponde ai ca-
noni riduttivi di una interpretazione civilistica di un rapporto tra contragnti.
Gli interventi del Presidente Fontana e dell’ on. Formigoni*® hanno aperto al-
cuni spiragli verso il ruolo del Consiglio che vanno verificati alaluce di una
valorizzazione del ruolo legislativo, di programmazione, di indirizzo, di ga-
ranzia e di controllo del Consiglio stesso.

Vi e inoltre un problema che merita attenzione e riguarda una possibile solu-
zione di terzieta, in caso di conflitti interistituzionali. E' evidente che un vo-
to d’Aula, soprattutto in regime maggioritario, non rappresenta la modalita
piu “obbiettiva’ per dirimere contrasti di legittimita. E' interessante che il
presidente Fontana abbia affrontato il problema degli organi di garanzia,
chiamati arisolvere “i problemi di alto contenzioso istituzionale in seno alle
Regioni, tra Giunta e Consiglio, tra atre istituzioni e Regione’. Cosi come
risulta interessante I'ipotesi di introdurre forme di codecisione o I’ espressio-
ne consiliare di pareri per nomine in enti di particolare importanza (Enzo
Balboni ricorda a questo proposito I’ esperienza USA del parere/controllo del
Senato sulle nomine presidenziali). Cosi come I’ espressione di pareri da par-
te del Consiglio o degli Enti locali, con valutazione sulle candidature per i
vertici amministrativi, compresi quelli delle Aziende sanitarie.

Ma il problema che forse piu di tutti investe il ruolo del Consiglio € rappre-
sentato dalla nuova situazione che s registra sul piano delle fonti normative
ed & questa una questione non solo di tecnica legislativa, ma piu propria-
mente di decisione politica.

Un problema “drammatico”, & stato sostenuto, perché “nel particolare contesto
delle Regioni, fornire |’ esecutivo dello strumento regolamentare ha poi la con-
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seguenza di far perdere di significato la stessa funzione legidativa del consi-
glio”®. Come ricorda Bin, il nuovo sistema “abrogando il modello di governo
regionale parlamentare-assembleare, ha abrogato anche la sua prima e piu evi-
dente proiezione sul sistema delle fonti: I’ esclusivita del potere normativo in
capo a consiglio regionale’. La legge regionale viene vista come un impedi-
mento ad un rapido ed agile intervento dell’ esecutivo, come un limite imposto
ad “un presidente della giunta regionale che non riesce a esercitare in pieno po-
teri e responsabilita adeguati ala sua forte legittimazione elettorale’.

Anche sul piano teorico si ¢ fatta strada la convinzione che se la legge €
espressione dell’ organo rappresentativo della Regione, il presidente con I'e-
lezione diretta concentra su di sé, in qualita di organo monocratico, la re-
sponsabilita politica, quindi anche legislativa, degli elettori.

Daanni ormai e invalso I’uso in Lombardia di procedere in modo spregiudi-
cato ad una definizione dell’ attivita legislativa per via amministrativa e re-
golamentare.

La ridondanza delle procedure assembleari ha fornito argomenti a favore di
sbrigative semplificazioni. Si pensi a ruolo improprio del collegato al bilan-
cio, che ha assunto anche su materie non finanziarie il ruolo di legge-omni-
bus, sostanzialmente blindata e che nell’ esperienza di Consiglio, per esem-
pio, ha comportato in una occasione la modifica in blocco di una cinquanti-
nadi leggi. Si pens a recepimento del d.Igs. 76/2000 sulla legge di bilancio,
che per superare la frammentazione dei “capitoli di spesa’ ha introdotto le
“unita previsionali di base”, con modalita che inducono a compiere un erro-
re di segno opposto, ovvero quello di assicurare discrezionalita pressoché as-
soluta alla Giunta e la messa in mora del Consiglio.

L'esigenza di semplificazione dell’ attivita regionale € fondata, ma ci sembra
shagliato procedere con lo svuotamento delle funzioni consiliari. Vi sono in-
fatti strumenti statutari e regolamentari, in parte gia introdotti in Consiglio
nel '99 con una apposita modifica regolamentare, che consentono di evitare
la frammentazione delle rappresentanze e un’ eccessiva estensione dei poteri
di veto o dell’ ostruzionismo, ma soprattutto di investire maggiormente del-
I"attivita legislativa e degli atti di programmazione le commissioni e di rea-
lizzare un’ organizzazione programmata dei lavori d’ Aula e di Commissione.
La stessa introduzione di procedure semplificate, fatte proprie dal Consiglio,
per laredazione di Testi Unici e |’ approvazione delle leggi di semplificazio-
ne & un’ ulteriore riprova delle possibilita di snellimento, peraltro condiviso
dalle opposizioni.

Sono queste alcune problematiche non di natura tecnica, ma politico-istitu-
zionale. Comein effetti si € dimostrato sulle questioni del buono-scuola o de-
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gli accreditamenti per le strutture ospedaliere, per le quali I'attivita “regola-
mentare” € risultata non meramente “applicativa’ della legge, bensi un atto
di programmazone che ha definito il contenuto effettivo delle leggi stesse.

Il fatto che con lal. cost.1/99 sia stata tolta la potesta regolamentare come
materia esclusiva del Consiglio non significa automaticamente che tale pote-
sta sia stata posta in capo ala sola Giunta. Tale potesta va disciplinata a li-
vello di Statuto, introducendo una distinzione tra i divers atti regolamentari
e stabilendo modalita di rapporto tra Consiglio e Giunta, anche per quanto
concerne |’ attivita regolamentare di tipo concorrenziale o concorsuale. Lo
stesso presidente Fontana ha sostenuto che “si dovranno prevedere ambiti di
riserva a favore del Consiglio Regionale anche in materia regolamentare”,
dove la natura del provvedimento preveda una possibile incidenza sulla pre-
rogativa di indirizzo, di programmazione o di garanzia.

Anche I’ espressione del pareri da parte delle Commissioni merita attenzione; su
materie precise costituiscono uno strumento di partecipazione e di control-
lo quanto mai opportuno, che non pud essere contrapposto alle forme di con-
trollo successivo, anch’esse necessarie, ma non esaustive. Anche perché il con-
trollo ex post in acune materie di competenza regionae risulterebbe applicato
su decisioni - s pens dle infrastrutture, ala programmazione di impianti, ale
attivita di tipo urbanistico ed ambientali - i cui effetti risultano irreversibili.
Pare quindi fondata |’ opinione di Bin che sostiene come lo Statuto possa pre-
vedere |’ espressione del “parere anche sui principali atti dell’ esecutivo, re-
golamenti compresi, purché garantisca la certezza dei tempi”. Certezza sui
tempi che nessuno mette in discussione.

Il riequilibrio con I’ esecutivo posto in condizione di vantaggio si presenta co-
me un problema particolarmente delicato. 11 vantaggio, in primo luogo, vie-
ne assicurato dal fatto che senza I’interposizione di Consiglio e di leggi re-
gionali la Giunta & giain condizione di emanare i regolamenti persino in ap-
plicazione delle norme statali e comunitarie®?. Si tratta di affrontare il pro-
blema sotto diversi aspetti, in primo luogo regolando il concorso tra le fonti
anche attraverso il meccanismo della riserva di legge e di regolamento e il
controllo del principio di legalita.

E’' del tutto evidente che lo Statuto debba intervenire con rigorosita in merito
alla definizione delle riserve di legge, in modo da garantire la competenza
normativa del Consiglio. Non meno importante lariserva di regolamento a fi-
ne di evitare sconfinamenti di competenze sia della Giunta verso il Consiglio,
che del Consiglio —in forza di una legge — verso la Giunta. Anche se il pro-
blema piu rilevante € quello di tutelare il Consiglio per impedire che la Giun-
ta disciplini con normativa secondaria ambiti di competenza consiliare.

156



Non sarafacile, mavaricercato un punto di equilibrio per evitare che, dauna
parte, una legge si debba far carico della tortuosita dei procedimenti ammi-
nistrativi o che, dall’atra, si confonda una legge regionale con |’ espressione
di un generico indirizzo che affida poi ad un atto amministrativo di Giunta
I’ effettiva definizione del contenuto normativo.

Anche in questo caso s ripropone il problema di un organismo arbitrale che,
in modo preventivo, possa dirimere gli eventuali conflitti di competenza, in
modo analogo — come suggeriscono acuni studiosi - a quanto fa il Consell
constitutionel nell’ esperienza francese.

Come s puo garantire una riserva di regolamento?® E' questo un problema
complesso perché il presidente del Consiglio non ha poteri di fermare una
legge che lede lo statuto, né si pud ritenere ragionevole che sia il Governo
nazionale ad interferire per assicurare il rispetto dell’ applicazione dello Sta-
tuto e del Regolamento, in particolare sulle questioni riguardanti i procedi-
menti, un’interferenza del tutto politica in ogni caso.

Se s vuole evitare una definizione destinata a rimanere |ettera morta, se si
intende presidiare il confine in modo da evitare le violazioni del riparto di
competenze, senza pill neppure la possibilita di esercitare la remota possibi-
lita di un ricorso di legittimita presso il Commissario di governo, “& neces-
sario — come rileva R. Bin — che lo Statuto introduca un meccanismo infra-
procedimentale di difesa del riparto di attribuzione, un meccanismo che ope-
ri prima della deliberazione finale della legge’*. Un controllo esercitato da
un organo arbitrale incaricato di dirimere in via preventiva gli eventuali con-
flitti di competenza, quindi interno al procedimento legislativo, simile a quel-
lo introdotto dalla Costituzione francese. Soluzioni anche diverse sono pos-
sibili, ma in qualche modo dovranno preservare un referente di terzieta, che
non faccia soggiacere il funzionamento dello Statuto alla logica di maggio-
ranza, con conseguente manomissione degli equilibri statutari.

SISTEMA REGIONALE A DOPPIA CENTRALITA

Il rapporto tra Consiglio e Giunta, tra attivita legislativa e amministrativa, ri-
sulta particolarmente compl €, come abbiamo rilevato, soggetto ad inter-
pretazioni divaricanti. Il Consiglio vive oggi una “forma di sudditanza’ ver-
so il Presidente. Tale problema puo essere affrontato non con un semplice sti-
racchiamento di competenze tra i due organi, bensi con una riscrittura del-
I’intero meccanismo decisionale regionale che stabilisca con certezza “che
non vi puo essere preminenza del governo sull’ assemblea, né dell’ assemblea
sul governo”*.
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Un equilibrio che possa reggere su un sistema a doppia centralita non si pre-
senta per nulla facile, anche perché la tendenza in atto a livello regionale s
muove nella direzione di assicurare agli esecutivi la preminenza sulle assem-
blee e sul sistema autonomistico. Laricercadi unatale preminenza s eviden-
ziafrequentemente anche nello svolgimento dell’ attivita ordinaria, con ripetu-
ti tentativi di servirsi dei Collegati alla legge finanziaria regionae, piuttosto
che della limitazione del “potere di indirizzo” del Consiglio per ridimensio-
nare il ruolo degli Enti Locali e svuotare la funzione legidativa consiliare.
In un suo intervento R. Bin parla esplicitamente “di un drammatico problema di
ruolo” del Consiglio di fronte alla Giunta e fa derivare da questo la necessita di
“reinventare il ruolo del Consiglio”, in un sistema a “doppia centralita’ .

Il ruolo del Consiglio va perd considerato non solo in rapporto alla definizio-
ne del confini che lo separano dalla Giunta o dello spazio vitale da assicura
re alle minoranze, che pure € problema reale, ma come questione di rappre-
sentativita democratica rispetto al sistema autonomistico ed alla societa lom-
barda. In altri termini, il processo delineato va esaminato non solo per gl
aspetti funzionali di unaingegneriaistituzionale, quanto piuttosto perché
tende a saldare lariforma presidenzialista a valore di un progetto palitico.
L'idea di un doppio baricentro, o di una doppia centralita, tra Presidenza e
Consiglio, risponde anche all’ esigenza di ricomporre la divaricazione che ri-
schiosamente si € aperta tra sedi istituzionali e sedi decisionali, tra organi
statutari e struttura di potere.

E non s tratta solo di un rafforzamento del Consiglio, come lascia intuire
Formigoni, a scapito dei poteri centrali dello Stato, se poi I’ambito effettivo
delle competenze, una volta approdate in Regione, sittano inesorabilmente
verso la Giunta, con modalita gia ampiamente sperimentate in questi anni.

Risulta evidente che la scelta si € collocata al’interno di un processo di de-
finizione della governabilita, con I'intento di alleggerire il potere esecutivo
dal gravame di un’attivita assembleare, dalla ingovernabilita dell’ Aula, per
non dire poi dei fenomeni di consociazione o di trasformismo politico. Mail
richiamo all’efficienza delle istituzioni, spesso ha mascherato I’ obbiettivo
reale di voler sottrarre trasparenza e controllo dei meccanismi decisionali.

Non & mancata, a questo riguardo, una riflessione particolarmente critica sul
piano della dottrina che nel richiamo ad uno dei fondamenti dello stato di di-
ritto ha evidenziato il venire meno del principio di separazione e di limita-
zione dei poteri, con una conseguente alterazione dell’ equilibrio costituzio-
nale”. In atri termini, lal. cost. 1/99 avrebbe introdotto un meccanismo ati-
pico che non adotta il bilanciamento dei poteri che i sistemi, sia presidenzia-
le che parlamentare, prevedono al fine di limitare un eccesso di concentra-
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zione del potere. Uno squilibrio che in particolare si registra nella subordi-
nazione dell’ Assemblea consiliare, del tutto priva — fatte le ovvie proporzio-
ni - dei contrappesi del modello presidenziale statunitense, perché “il Consi-
glio regionale e del tutto privo del poteri (e del peso politico) del Congresso
americano” o di unaruolo quale ad esempio viene attribuito a Senato con il
voto sui membri dell’ esecutivo proposti dal Presidente.

In rapporto poi allaformadi governo parlamentare & mantenuta la possibilita per
il Consiglio di sfiduciare il Presidente, ma con la conseguenza di un automatico
scioglimento del Consiglio, che ne travolge il normale significato. Infatti, se per
sfiduciare il presidente I’ Assemblea deve azzerare se stessa “lo strumento di cui
essa dispone per attivare la responsabilita politica del governo regionale é reso
praticamente inoperante’®®. Detto altrimenti, la rappresentanza politica & subordi-
nata all’ esecutivo, presidenziae e neppure collegiae, I organo rappresentativo ad
un organo monocratico di governo che una volta eetto risulta blindato da un’e-
sasperata personalizzazione del potere. Tale processo verticalizza il meccanismo
decisionale a punto da condizionare direttamente I’ intera struttura dirigenziale e
la dinamica stessa dei soggetti politici che operano nelle igtituzioni.

Nella vicenda di un regionalismo, inteso come una nuova forma di concentra-
zione territoriale del potere, s riflette non solo unacrisi piu generale degli isti-
tuti del parlamentarismo, maancheiil tentativo di definire un nuovo spazo po-
litico - omogeneo pill che rappresentativo, selettivo pit che inclusivo - caratte-
rizzato dall’ambizione di stabilire un forte profilo identitario da esibire come
fattore coesivo, anche in contrapposizione ad altre realta regionali.

In particolare, I attenzione critica va riportata, come ci suggerisce R. Dah-
rendorf, sullaricerca esasperata di localismo e di “regioni omogenee”, su una
visione dell’ autogoverno sempre pit delimitato da confini. Radicalizzando le
valutazioni, e con attenzione alle vicende europee, Dahrendorf si spinge ad
affermare che un certo regionalismo “presenta una sfida piu insidiosa ai va-
lori dell’ordine liberale” e che “a meta strada tra lo Stato-nazione e la co-
munita locale, ¢i sono le regioni, che forniscono tentazioni per demagoghi e
leader senza scrupoli”®.

L' affermarsi di tendenze populiste, alimentate anche dall’ uso politico e dal mo-
monopolio dei sistemi comunicativi di massa, ridimensiona |’idea di democra-
zia d vaore di un periodico “sondaggio” del consenso popolare, con conse-
guente svuotamento dei principi di garanzia. La democrazia nasce come divi-
sione e separazione dei poteri, prima ancora che come parteci pazione e consen-
so diffuso. E' questala componente liberale di una democrazia cherischiadi es-
sere sovvertita dalla “tirannide della maggioranza’, resa possibile dai sistemi di
controllo che la democrazia di massa ha conosciuto nel sistemi totalitari.
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Sul piano concreto, questa riflessione rinvia alla necessita di porre I’ atten-
zione non solo sui sistemi di governo, ma anche sui sistemi di garanzia e di
rappresentativita, sullo statuto dell’ opposizione, sull’autonomia dell’ ordine
giudiziario, nonché sul ruolo sempre piu decisivo dei c.d. “poteri neutrali”?.
La questione dei poteri neutrali — sottolinea S. Cassese — assume crescente
importanza a fronte della concentrazione di funzioni nell’ esecutivo e coin-
volgeil ruolo del Presidente della Repubblica, dei Presidenti delle Assemblee
parlamentari, in modo da evitare che diventino “poteri partigiani”, anche ri-
correndo a meccanismi di €lezione che rendano necessario un consenso piu
ampio della sola maggioranza d’ Aula.

In Regione tale problematica assume connotazioni nuove in assenza sia di
“poteri neutrali”, che di norme di garanzia per le minoranze, anche nelle for-
me minime previste a livello di Enti Locali, con I’ affidamento alle minoran-
ze delle presidenze delle Commissioni di controllo economico-finanziario o
delle Commissioni di inchiesta.

Il trasferimento dell’ elezione diretta degli esecutivi, maturata nelle ammini-
strazioni locali, alle assemblee legidative apre acuni rilevanti problemi. Nel-
I’ambito degli enti amministrativi il rilevante ruolo del Sindaco e della Giun-
ta viene esercitato prevalentemente in compiti gestionali ed avviene comun-
gue al’interno di una cornice definita da livelli legidativamente sovraordina-
ti di carattere regionale o parlamentare. In altri termini il ruolo di un Sindaco
eletto direttamente, quindi con una forte concentrazione di potere ammini-
strativo, trova comungue un limite stabilito da regole fissate con legge, ap-
provate da altri livelli istituzionali ed alle quali deve attenersi.

Situazione ben diversarisulta essere quelladi un esecutivo regionale, atal pun-
to potenziato dall’ elezione diretta da essere stesso il motore legidativo che
fissai propri comportamenti in base a regole stabilite con proprie decisioni od
assunte da un’ Assemblea legidativa entro cui esercitail ruolo del dominus po-
litico. Questa valutazione critica evidenzia la logica di un meccanismo autore-
ferenziale, solo apparentemente paradossale, che corrisponde esattamente ala
nuova realta di un sistema presidenziale privo di bilanciamenti.

A questo proposito si considerino due aspetti.

Primadellamodificadel Titolo V, le Regioni si vedevano assegnato dalla Co-
stituzione, in base a precedente art. 117, un potere legislativo in materie di
competenza tassativamente elencate e legiferavano “nei limiti dei principi
fondamentali stabiliti dalle leggi dello Stato, sempreché le norme stesse non
siano in contrasto con I’interesse nazionale”. A questo, poi, S era aggiunto
I'art. 3 della |. 382/75 che attribuiva alo Stato “la funzione di indirizzo e
coordinamento delle attivita amministrative delle regioni” in quanto attinen-
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ti ad esigenze di carattere unitario. Non € qui il caso di soffermarsi sull’ uso
eccessivamente penetrante che i Governi hanno fatto di quest’ ultima norma,
a punto dafavorire I’ accentramento delle decisioni ed un uso improntato al-
ladiscrezionalita politica, in presenza di schieramenti politici contrapposti tra
governo nazionale e livelli regionali.

Non a caso la cancellazione di tale norma é stata una delle battaglie pit qudlifi-
canti a meta degli anni novanta promossa da diverse Regioni, ed in particolare
ddla Lombardia, anche attraverso la proposta di un referendum abrogativo. Una
battaglia che ha ottenuto un positivo risultato nella legge Bassanini con I’ abro-
gazione siadi tale norma, che del relativo recepimento al’ art. 4 del DPR 616/77.
Ma per quanto discutibile — soprattutto nell’ uso disinvolto e centralistico che
ne e stato fatto — tale principio sul piano del sistema disponeva di una pro-
pria ratio: lo Stato cedeva sovranita legislativa alle Regioni in determinati
ambiti, queste legiferavano in Consiglio regionae stabilendo norme per la
Giunta, e nel contempo il Governo (e per taluni aspetti il Parlamento) attiva-
va “la funzione di indirizzo e di controllo” ed entrava in campo con funzio-
ne di controllo il Commissario di Governo.

Con la modifica del Titolo V, tale sistema muta radicalmente. Il “rovescia
mento” dell’art. 117 attribuisce alle Regioni potere legidativo pieno in tutte
le materie che non siano tassativamente escluse ed assegnate allo Stato, la
potesta legidativa ha come unico limite sul piano interno il “rispetto della
Costituzione”, ed il Commissario di Governo con lal. cost. 1/99 é stato abro-
gato. Cio significa determinare una dilatazione rilevante della potesta legi-
dativa a livello regionale e, nel contempo, un abbassamento delle forme di
limitazione e di reciproca regolazione nei rapporti tra i vari organi e livelli
istituzionali. L’ estremaratio di un possibile ricorso ala Corte Costituzionale
per ristabilire un equilibrio istituzionale non risolve certo il problema del
funzionamento fisiologico del sistema.

A questo punto sorge un problema di “sistema’ che porta necessariamente ad
esaminare come questo duplice processo — dilatazione legisativa e riduzio-
ne della regolazione — possa innestarsi in una Regione riformata dalla |. co-
st. 1/99. Un interrogativo complesso a cui puo essere data una risposta suffi-
cientemente chiara nel registrare come | effettiva potesta legidativa - dive-
nuta non soltanto molto rilevante, ma originaria e non piu derivata dallo Sta-
to—si siaprogressivamente trasferitaal livello esecutivo della Regione o, per
meglio dire, a Presidente della Giunta eletto direttamente.

Una conclusione critica cui si pud agevolmente approdare seguendo il ragio-
namento degli stessi studiosi che una tale impostazione hanno sostanzial-
mente condiviso.
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In una comunicazione svolta per la Regione Emilia Romagna, C. Fusaro® ha
sostenuto, e con fondamento, che “i consiglieri regionali, come organo nel
suo complesso, sono vassalli dell’elezione del Presidente” e che per quanto
riguarda il Consiglio il cittadino contribuisce solo a stabilire le quote di ri-
partizione interne alle forze di maggioranza o di opposizione.

In secondo luogo, vengono fissate le disposizioni inderogabili, ovvero dispo-
sizioni che non muterebbero anche nell’ipotesi che s tornasse ad una forma
di governo consiliare-parlamentare. Tra queste “I’attribuzione a Presidente,
comungue espresso, di una funzione di direzione politica, unitamente ala re-
lativa responsabilitd’. Al Consiglio, secondo Fusaro, rimangono in capo
esclusivamente funzioni di indirizzo integrativo “nell’ambito delle linee d'in-
dirizzo che nascono gia nel rapporto Presidente-Corpo elettorale” ed aggiun-
ge a di ladi queste funzioni “non riesco a capire come il Consiglio... possa
avere un vero ruolo incisivo di controllo, quando & organo formato in manie-
ra subordinata all’ elezione del Presidente, a suaimmagine e somiglianza’.
Una tale visione presenta pero un limite di astrattezza del tutto evidente in
guanto immagina realistico un “government with the mandate”, rappresenta-
to da un programma elettorale (elettorale, perché neppure piu sottoposto a
voto di Consiglio), inteso come una specie di contratto di tipo privatistico
“istituzionalmente molto rilevante”.

Possiamo davvero pensare, nell’ epoca delle grandi semplificazioni mediatiche
e degli spot, che un programma elettorale condizionato principamente dall’ e-
sigenza della raccolta di consenso possa adeguatamente fissare un indirizzo
programmatico di un'intera legislatura? E’ realistico pensare che un program-
ma possa prevedere fatti ed avvenimenti economico-sociali destinati a cambia-
re radicalmente le condizioni? Ed un cambio di programma, meramente inte-
so come un contratto di diritto privato, non dovrebbe anch’ esso comportare |o
scioglimento del Consiglio? Ed una tale evenienza da chi verrebbe stabilita?
Eppure e proprio di questi mesi lareatadi programmi costruiti sull’ onda di una
economia in crescita che non hanno pit alcun riscontro nella realizzazione dei
propri stess obbiettivi. E' sufficiente guardare ai cambiamenti in atto per ren-
dersi conto del valore effettivo dei programmi elettorali. Scenari di guerra, ter-
rorismo, tracolli di borsa, collasso di bilanci pubblici, per dire di acuni fattori
internazionai che hanno semplicemente fatto cestinare programmi ed obbietti-
vi di Governi naziondi e regiondi, quand anche fossero stati stes seriamente
anche solo lo scorso anno. E con le conseguenti ricadute su scala territoriale per
il welfare locale, le politiche delle infrastrutture o per quant’ altro.

Seintale situazione ci si limita ad affermare che il ruolo del Consiglio, quin-
di anche dei Consiglieri della stessa maggioranza politica, &€ semplicemente
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di indirizzo integrativo, tanto vale sostenere che a Presidente viene dato un
mandato legislativo pieno, per realizzare un programma che verra 0 meno ri-
spettato, su cui un giudizio verra espresso dagli e ettori, ma soltanto allo sca-
dere del quinto anno di governo. Fatta salva |’ espressione di un voto di sfi-
ducia che pero, nel prevedere I'automatico scioglimento del Consiglio, di-
venta semplicemente un’ arma spuntata.

Il pericolo che s evince da tali valutazioni & quello di trovarsi tendenzial-
mente di fronte non tanto ad una democrazia di mandato, bensi ad un man-
dato che per I’arco della legidatura rischia di essere a democrazia dimezzata.
Convergono in una tale impostazione due visioni non convincenti della politi-
ca, I'una di impronta aziendae, quasi che il programma el ettorale possa esse-
re considerato un piano aziendale che un amministratore delegato € tenuto a
realizzare a prescindere dall’ assemblea degli azionisti, I dtra quella che ritiene
necessario svincolare il decisore politico da “lacci e lacciuoli” della democra-
Zia rappresentativa. Visioni, queste, che snaturano lo spazio democratico della
politica, che progressivamente si trasforma da agora della rappresentanza, del-
la mediazione e del confronto in una desertificazione della diaettica politico-
istituzionale. Un deserto da cui s erge la verticalizzazione piramidale del po-
tere ed a cui specularmente non pud che contrapporsi un antagonismo di tipo
extrarigtituzionale o, pit semplicemente, mediatico-propagandistico.

FORMA DI GOVERNO REGIONALE

Dalle considerazioni fin qui svolte risulta evidente la necessita di riproporre
una riflessione critica sulla l. cost.1/99, che possa comportare anche una sua
modifica. E comunque opportuno rilevare che i processi di concentrazione di
potere - la c.d. “deriva presidenzialista’ - che in Lombardia si sono registra-
ti nei diversi settori non possono essere fatti esclusivamente risalire al’ ele-
zione diretta introdotta con legge del *99. Il confronto che in sede di Com-
missione Statuto si € sviluppato tra i consiglieri PA. Ferrari e M. Martinaz-
zoli evidenzia, a riguardo, la diversita di valutazione presente anche al’in-
terno del Centro Sinistra, che porta Ferrari arespingere I’ automatismo di “un
corto circuito diretto tra la degenerazione presidenzialista in Lombardia e .
1/99" e ad evidenziare come in altre Regioni ben divers risultino i rapporti
tra Consiglio e Giunta, tra Regione ed Enti territoriali®.

In particolare, se la scelta conclusiva fosse quella di mantenere un sistema di
tipo presidenziale, risulterebbe indispensabile adottare un modello coerente-
mente duale ed affrontare il problema della separazione netta dei poteri tra
Giunta e Consiglio, prevedendo una distinzione che renda possibile - come
avviene nel modello presidenziale USA - anche la formazione di maggio-
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ranze diverse tra Congresso e Presidente, intesa come formadi controllo con-
sapevolmente voluta dagli elettori per limitare il potere del Presidente.

A taleriguardo, pero, s tratta di valutare |’ effettiva percorribilita di questa ipo-
tes in primo luogo considerando le redli possibilita di modifica aperte in sede
parlamentare, che alo stato dell’ arte non risultano particolarmente ampie. Ma
vaaltresi posta |’ attenzione sulla sostanzial e diversita storica ed istituzionale ri-
spetto agli USA, anche per quanto riguarda la disciplina di voto dei partiti in
Aulg, che caratterizza |’ esperienza italiana (ed europead), e che potrebbe porta
re ad un blocco del sistema di rapporti tra Presidente e Parlamento.

In tutti questi anni s é assistito in Italia ad una spiccata ed ondivaga voca-
zione al’improvvisazione di modelli istituzionali ed anche questo fatto deve
suggerire oggi una maggiore cautela ed un serio ripensamento.

Al tempo stesso, di fronte alla scadenza della formazione di un nuovo Statu-
to, risulta non meno importante comprendere o spazio effettivo di decisione
affidato al’ applicazione della normativa costituzionale.

Si tratta - almeno in questa fase - di non sfuggire alla necessita di misurarci
con la normativa vigente, in modo da concentrare |’ attenzione sulle possibi-
lita realmente offerte dal legislatore costituzionale, ragionando per anaogia
sulle forme di governo tradizionalmente previste e studiate con riferimento al
Parlamento ed al Governo nazionali, ed introducendo gli opportuni adatta-
menti per le istituzioni regionali. In questo facilitati dal fatto che si riflette
comungue su livelli legidlativi e di governo, seppure a diversa scala territo-
riale, con Regioni potenziate nella loro attivita legislativa dalla modifica co-
stituzionale del Titolo V ed atutti gli effetti ritenute soggetti legislatori.

Con riferimento a modelli generali risulta evidente la difficolta di introdurre
su scala regionale un presidenzialismo, analogo a quello Usa, od un semipresi-
denzialismo di tipo francese, che come é noto sono modelli che prevedono en-
trambi la doppia e separata manifestazione di volonta del corpo elettorale.

Al di la di atre e non secondarie riflessioni che, sotto il profilo palitico,
suggerirebbero I’ opportunita di non condividere un modello tout court pre-
sidenziale, € comunque presente anche un limite non valicabile rappresen-
tato dallal. cost. 1/99.

Tale limite pud essere desunto dal fatto che il nuovo art. 126 Cost., comma 2,
prevede la possibilita di una mozione di sfiducia da parte del Consiglio regio-
nale e conseguentemente le dimissioni del Presidente (cui s aggiungono, in ba-
se al comma 3, le dimissioni della Giunta e lo scioglimento di Consiglio).

La procedura prevista dal comma 2 non € esposta ad una possibile modifica
zione, anche in caso di applicazione delle disposizioni transitorie. Infatti, questa
procedura riguardante la mozione di sfiducia risulta una invariante per quanto
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riguardail Presidente, comungue venga eletto (direttamente od indirettamente).
Nel caso dell’ elezione diretta, come previsto dalal. 1/99, la fiducia & presunta
all'atto della elezione, mail Consiglio & posto nella condizione di poterlarevo-
care. Quindi, seppure nella forma sopra riferita, esisterebbe comunque un rap-
porto fiduciario tra Presidente e Consiglio, stabilito dall’elettore - e non da
Consiglio stesso - con I’ espressione di un unico voto che li accomuna.

Se questa valutazione € fondata non risulta possibile introdurre un presiden-
zialismo puro (modello nel quale il presidente non pud sciogliere le camere
e le camere non possono sfiduciare il presidente) che separi nettamente le
fonti di legittimazione del Presidente e del Consiglio. Ed ancor meno, un mo-
dello analogo al semipresidenzialismo, non essendo disgiungibile su scalare-
gionale lafigura del Presidente della Regione dal Presidente della Giunta.
Cio significatrovarsi di fronte ad un modello atipico che non pud essere evo-
cato per sostenere una totale autonomia dell’ esecutivo dal Consiglio, che po-
trebbe essere legittimata solo a seguito della separazione delle votazioni, che
come abbiamo rilevato, non €& praticabile.

I meccanismo peraltro previsto dalla Costituzione e dalla legge el ettorale re-
gionale & un’elezione diretta, anch’ essa atipica perché ricorre al’ indicazione
direttamente collegata allo schieramento.

Quindi non risulterebbe possibile risolvere per questa via il problema, piu
volte evocato, dei rapporti tra Presidente e Consiglio, basati sul principio si-
mul stabunt, simul cadent, e su cui la Corte Costituzional e € recentemente in-
tervenuta con particolare puntigliosita

Le modadlita di elezione diretta del Presidente della Giunta, previste dallal.
1/99, sono state immaginate con singolare e sorprendente originalita, in par-
ticolare rispetto a contesto europeo, spesso evocato con intenti emulativi e
come modello di stabilita

A questo riguardo € opportuno richiamare |’ attenzione su due aspetti fonda-
mentali, che derivano da un’analisi comparata, e che dimostrano la singola-
rita — per non dire di un’anomalia — del sistema regionale di governo che si
€ inteso congegnare in Italia

In primo luogo, varilevato che i governi regionali hanno frequentemente ca-
ratteristiche simili ai governi nazionali piu che a quelli locali. Compresa la
forma di governo, con I’ eccezione della Francia per il suo semipresidenziali-
smo. Infatti, gli USA hanno un governo presidenziale simile a quello degli
Sates, mentre i Lander tedeschi e le Comunidades autonomas della Spagna
si basano su un modello parlamentare analogo a quello dei relativi stati na-
zionali. Tale “mimetismo”, non opera invece a livello locae, in quanto “le
istituzioni di rango municipale dei paesi occidentali hanno sistemi di gover-
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no che non corrispondono quasi mai ai modelli nazionali”*.

Il sistema che potremmo definire genericamente “presidenziale’ e frequente-
mente adottato nel governo locale in diverse situazioni. Oltre che nella realta
italiana, tale sistema s e diffuso in Germania, in particolare negli anni ' 90, con
I’elezione diretta del Burgermeister che non puod essere sfiduciato dal Consi-
glio e la cui revoca comporta nuove elezioni. In contrasto quindi con il siste-
ma parlamentare della Federazione e del Lander si € affermato un sistema pre-
sidenziale a livello comunale. In Francia il maire di fatto viene scelto diretta
mente dai cittadini in quanto capolista del partito vincente. Cosi in Spagna do-
ve il sindaco, I'alcalde, pur votato dal Consiglio, € il leader della coalizione
vincente e laforma di governo e definita “ presidenzialismo municipale’#.

In secondo luogo € opportuno rilevare che non vi sono esperienze regionali eu-
ropee che prevedano, come avviene in Itdia, I’ elezione diretta del Presidente.
Infatti, nel considerare le diverse esperienze di Paes autonomisti o federdli,
quali: Austria, Svizzera, Germania e Spagna, emerge la conferma di elezioni
indirette su scala regionale. Cosi per il governo del Land, eletto dalla Assem-
bleain Austria o per il Ministerprasident (che da solo nomina e revocai mini-
stri regionali) eletto dal Landtag in Germania, con possibilita di revoca a se-
guito della sfiducia costruttiva. Cosi per la Spagna, stato con Comunidades au-
tonomas e con presidente della Generalidad, eletti su modello parlamentare e
sistema proporzionale, e per la Confederazione elvetica, che in acuni Cantoni
—tracui Ginevra - prevede persino |’ elezione di secondo grado del Gran Con-
siglio (organo legidativo) e del Consiglio di Stato (organo esecutivo)?.

In atri termini, non esistono in Europa dtri sistemi “regionai” in cui S realiz-
Zi una rilevante concentrazione di potere, a punto da determinare una cosi ac-
centuata preminenza dell’ Esecutivo sulle Assemblee legidative, con un conse-
guente svuotamento di ruolo. Gli stessi sistemi presidenziali nel prevedere una
reale separazione tra potere legidativo e potere esecutivo, negata in sostanza
ddlal. cost. 1/99, attribuiscono rilevanti poteri al’ organo legidativo, come pe-
raltro avviene a Congresso USA.

Una valutazione che non rapporti tra loro in modo meccanico forme di go-
verno locali e nazionali risulta solo in parte acquisita. “Trovo profondamen-
te deformante — rilevainfatti L. Vandelli - una lettura simmetrica tra gover-
no locale, regionae e statale, come se si trattasse di sistemi differenziati sem-
plicemente dalla scala dimensionale’.

Questa opinione, peraltro pienamente condivisibile, non trova riscontro in
studiosi che si basano su un modello “semiparlamentare” (o “neoparlamen-
tare”’, 0 a “parlamentarismo presidenziale”), che stabiliscono un rapporto di-
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retto tra i diversi sistemi sostenendo che “tale governo semiparlamentare €
coerente con |’ organizzazione dei governi regionali e comunali che si sono
istituzionalizzati nell’ ultimo decennio, rappresentando anzi di questi ultimi
un vero e proprio sviluppo su scala nazional€”’?.

Inredta, trai divers livelli anministrativi e legislativi va introdotta una di-
stinzione e le differenze di fondo riguardano il problema della ripartizione
dei poteri. Infatti, una cosa & organizzare la forma di governo di un ente au-
tonomo, che é perd parte di un ordinamento sovrano, “altro € compiere una
anal oga operazione toccando i gangli essenziali di quest’ultimo”. In altri ter-
mini, osserva giustamente L.Vandelli, per gli enti territoriali esistono mecca-
nismi di garanzia, di emergenza o di chiusura del sistema che operano all’e-
sterno degli stessi, mentre a livello nazionae tali meccanismi di garanzia si
risolvono necessariamente all’interno del medesimo ordinamento, sede di so-
vranita. In base a queste motivazioni risulterebbe necessario tracciare una li-
nea di confine trai sistemi ad elezione diretta che hanno riguardato Comuni,
Province, Regioni, e che hanno contribuito a risolvere i problemi della stabi-
lita e, sul fronte opposto, la forma di governo nazionale che, a giudizio di
Vandelli, pud meglio essere indirizzata verso il cancellierato e non verso il
presidenzialismo.

Le considerazioni esposte da Vandelli risultano ampiamente condivisibili, ma
con un interrogativo di sostanza riguardante il tracciato di quel confine. E
possibile porre, in particolare dopo la approvazione della riforma del Titolo
V, una demarcazione che vede |0 stato-sovranita da una parte, e dall’ altra co-
muni, province e regioni? E’' possibile sostenere che al di qua di quel trac-
ciato il sistema “presidenziale” va bene per gli enti territoriali, in quanto ta
le sistema garantisce stabilita e s muove comunque entro i limiti di una cor-
nice legislativa sovraordinata?

Difficile dare una risposta affermativa e condividere su questo punto |’ opi-
nione, pur autorevole, di Vandelli, perché a fondo riemerge un’impostazione
che poteva avere un qualche fondamento prima della modifica del Titolo V
edell’art. 117, mache oggi non risulta convincente. Il “presidenzialismo” re-
gionale, ovviamente nelle materie di esclusiva competenza regionale, trova
un limite non pit in una cornice legislativa sovraordinata ma, come peraltro
avviene per il legislatore statale ordinario, nella sola Costituzione e nellare-
golazione “arbitrale” del contenzioso in sede di Corte Costituzionale.

Infatti, come abbiamo gia osservato, il nuovo Titolo V non s & limitato ad
ampliare le competenze legidlative regionali, ma introduce una modificazio-
ne profonda della gerarchia dei soggetti di sovranita, e la Regione in materie
di propria esclusiva competenza & soggetto a sovranita piena, al punto dare-
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gistrare la propria “costituzionalizzazione” anche per I’ attuazione degli atti
normativi comunitari. Con il nuovo art. 117 Cost., che attribuisce la potesta
legislativa sia allo Stato che ale Regioni “nel rispetto della Costituzione”, e
con lo Statuto regionale, non piu sottoposto al voto del Parlamento, risulta
infondata I’ affermazione che “allo stato spetta I’ esercizio della sovranita’ e
che “la sua organizzazione di vertice s immedesima in quella della Repub-
blica’®. Anche la stessa figura apicale del vertice istituzionale & sempre piu
“Presidente della Repubblica” — una Repubblica costituita da Comuni, Pro-
vince, Citta metropolitane, Regioni e Stato - e sempre meno identificabile
con lafigura “storica’ di un “Capo dello Stato”.

In atri termini la nuova linea di confine si sposta nettamente rispetto a quella
immaginata da Vandelli in quanto distingue da una parte la collocazione di Sta-
to e Regioni, intesi come soggetti di sovranita legidativa, e dal’dtrail sistema
amministrativo delle autonomie locali. E se in Europa forme di governo regio-
nai e modelli di governo nazionali tendono traloro a coincidere, a maggior ra-
gione in Italia va rilevato che tale convergenza risulta ancor pit motivata dal-
I’ assunzione piena del ruolo di soggetto legidatore da parte della Regione.
Lariflessione sulla legge 1/99 va quindi posta in sequenza con la successiva
approvazione della modifica del Titolo V. La possibilita di introdurre un si-
stema presidenziale risulterebbe rafforzata non tanto a seguito dell’ estensio-
ne su scala nazionale dell’ elezione diretta dei comuni - quindi come “sinda-
co d'Itaid’- ma per il prolungamento di un modello presidenziale regionale
alivello statale. Sono quindi i duelivelli legidlativi, statale e regionale, a pro-
durre potenziali parallelismi nella definizione delle forme di governo.

Credo non s possa sfuggire a problema posto. L’ eventuale obiezione sul sstema
presidenziale nazionale non potrebbe non considerare criticamente anche il mo-
dello iperpresidenzialista previsto a livello regionae, che emerge dal combinato
disposto di entrambe le modifiche codtituziondi. Cosi come |’ effetto di trascina-
mento di un eventuale modello presidenzide - dalle Regioni allo Stato - risulta
istituzionalmente e politicamente del tutto evidente ed é difficile sottrars ad
semplicemente derubricando le Regioni a ruolo di enti amministrativi locdli.

Piu opportuna, viceversa, risulta una riflessione critica che pur partendo dagli
spazi effettivamente assicurati dallal. 1/99, immagini di definire la nuova for-
ma di governo regionale in rapporto con la futura forma di governo nazionae
€ su cui in questa fase opportunamente s € rigperto il confronto.

La proposta conclusiva della Commissione Bicamerale prevedeva |’ introdu-

zione del semipresidenzialismo, main base alle riflessioni sviluppate essa ri-
sulta una prospettiva difficilmente auspicabile.
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Di maggiore efficacia puo risultare una rilettura critica che riprenda I’indi-
rizzo proposto a suo tempo dall’ Ulivo® e che prevedeva “il Governo del Pri-
mo Ministro”, con il Presidente investito “a seguito di un voto di fiducia par-
lamentare in coerenza con gli orientamenti dell’ elettorato”. Tale coerenza ve-
niva stabilita con I’indicazione sulla scheda della coalizione (o partito) e del
candidato premier. In sostanza un meccanismo analogo a quello previsto nel-
le elezioni regionali del 1995 che prevedeva, oltretutto, lo scioglimento del
Consiglio, qualora nel corso dei primi due anni si fosse interrotto il rapporto
fiduciario tra Consiglio e Giunta.

La proposta dell’ Ulivo, perd, prevedeva una variante di rilevante significato.
Mentre proponeva lo scioglimento della Camera ed il ricorso ale urne a segui-
to di un cambio di coalizione, rendeva possibile il cambio del Premier all’inter-
no della medesima maggioranza con il metodo della sfiducia costruttiva. Per
quanto riguarda il sistema elettorale nella proposta dell’ Ulivo veniva previsto il
doppio turno, con I'adozione del collegio uninominale (modello francese).

Nel successivo dibattito in sede di Commissione Bicamerale si € registrata
un’evoluzione delle posizioni, con relative tensioni, verso un sistema semi-
presidenziale, cosi come prevedeva il testo della Commissione (novembre
1997) con I’introduzione dell’ elezione diretta del Capo dello Stato. Per quan-
to poi riguardava la riflessione piu generale dei D.S., “IlI Progetto per la si-
nistra del Duemila’ prevedeva la necessita di “un raccordo diretto tra suffra-
gio universale e scelta dei governi atutti gli livelli”=.

In sostanza i riferimenti di carattere generale che rimangono in campo e che
a nostro giudizio meritano un’ attenta valutazione sono rappresentati da una
forma corretta di governo “semiparlamentare’, come € stato definito, o di
“premierato” e di “cancellierato”.

In queste diverse scelte s riflette comunque I’ esigenza di un rafforzamento del
vertice dell’ esecutivo, che comporta |’ esclusione di un modello parlamentare pu-
ro che prevede I’ lezione da parte del Parlamento sia del Capo del Governo che
dei minigtri ed alivello regionale del Presidente della giunta e degli assessori.
Risulta altresi evidente come non si possa prescindere dal fatto che nel corso
di questi anni il sistema politico ha registrato I'implementazione di un siste-
ma locale basato sull’ elezione diretta del Sindaco, del Presidente della Pro-
vincia e, con le elezioni del 2000, anche del Presidente della Regione, con un
elettorato che elegge direttamente il capo dell’ esecutivo, e la coalizione, sulla
base di un sistema maggioritario. E indubbio che tale sistema ha introdotto
fattori di stabilita nel sistemi locali di governo ed ha creato nei cittadini un’a
spettativa di “democraziaimmediata’ non facilmente reversibile.

Sulla base delle riflessioni sviluppate, con riferimento alla situazione della
Regione si pongono, in particolare, due problemi.
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E’ possibile od auspicabile modificare radicalmente un sistema di elezione
diretta che affida al cittadini la scelta e che si € ormai radicata con le elezio-
ni del Sindaci? In secondo luogo, a fronte delle distorsioni ravvisabili nei si-
stemi tendenzialmente “presidenzialistici” (accentramento di poteri, svuota-
mento delle assemblee elettive) € possibile introdurre validi meccanismi di
riequilibrio, di temperamento, di contrappeso, che sappiano coniugare gover-
nabilita e rappresentativita, e nel contempo contrastare efficacemente lo squi-
librio dei poteri e “derive presidenzialiste”?

Larisposta, per nullafacile, a questi due interrogativi pud aiutare la soluzione
del problema che in ogni caso (elezione diretta versus elezione indiretta) dovra
misurarsi con il tema della governabilita e della rappresentativita, del rapporto
tra amministrazione e legisazione, delle attivita di controllo, del rapporto tra
Esecutivo e Consiglio, tra Regione e sistema delle Autonomie territoriali.

Per questo vanno considerate entrambe queste forme di governo come util-
mente praticabili, con spirito aperto a confronto, senza sottrarsi allo sforzo
di individuare soluzioni miste, equilibrate, rifiutando modelli di iperpresi-
denzialismo, ma anche di parlamentarismo puro la cui stabilita non potrebbe
che venire affidata (come & avvenuto nel primi decenni della vita repubbli-
cana) a sistema del partiti, ricorrendo a forme di legittimazione esterne al-
I"ambito prettamente istituzionale. Oggi, tali forme di legittimazione non so-
no piu possibili, né auspicabili, per questo non si puod prescindere dall’ espe-
rienzadi unademocrazia immediata, che e stata introdotta assegnando un po-
tere reale di sceltaa cittadini, e non solo la delega ai partiti.

Laformadi governo “neoparlamentare”, che é stata oggetto di proposta e di
studi, in particolare di Maurice Duverger e del Club Jean Moulin, € stata im-
maginata come un’alternativa al presidenzialismo e prevede che il corpo
elettorale elegga direttamente il capo del governo e che si applichi la logica
dell’aut ssimul stabunt aut simul cadent®. E' questo un tema che ritorna in
questi giorni di viva attualita anche sul piano politico pit generale e corri-
sponde ad uno schema che assicuri stabilita senza penalizzare la rappresen-
tativitd. Ma, nel contempo, € questo un sistema che in un regime pluriparti-
tico in presenza di fenomeni degenerativi e stato proposto per favorire il
compattarsi delle coalizioni, immaginato proprio per sistemi multipartitici e
finalizzato ad assicurare continuita dell’ azione di governo.

| problemi che si aprono, con diretto riferimento all’ esperienza regionale, ri-
guardano perd — come giarichiamato - il rapporto con I’ attivita legidativa di
Consiglio, il rischio di una prevalenza dell’ esecutivo in assenza di contrap-
pesi, di autonome forme di controllo che rischiano di riproporre una vertica-
lizzazione di potere, tipica di un regime presidenziale.
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In atri termini si viene configurando la possibilita di un accentramento di po-
tere, per certi aspetti piu rilevante dei sistemi presidenziali e semipresiden-
zidli, in quanto tali sistemi devono quanto meno registrare un limite nell’ e-
sercizio del potere da parte di Parlamenti che hanno una propria autonomia
ed una distinta base di legittimazione.

Per la nostra riflessione risulta utile vautare nello specifico il sistema elettorae
di Isragle, dapiu parti considerato un modello “ neoparlamentare’, approvato nel
1992 ed applicato per la primavoltanel 1996, ma successivamente cambiato nel
2001, con lareintroduzione dell’ elezione parlamentare del Premier®. || sistema
prevedeva |’ espressione di due digtinti vati, I'uno per I’ elezione del Primo Mi-
nistro (con possibilita di balottaggio), Iatro per la Knesset. Ma un primo ele-
mento di incongruenza varilevato nel constatare che il venire meno di un rap-
porto “funzional€’ tra |’ elezione diretta del Premier e la permanenza di un si-
stema el ettorale proporzionale, cosi come preteso dalle minoranze religiose piu
intransigenti, & una delle cause fondamentali della crisi di tale modello.

II' mancato funzionamento del sistema israeliano ha determinato nel 2001 la
cancellazione della elezione diretta del Primo Ministro e il ritorno a prece-
dente sistema elettorale a scheda unica in tutto analogo a quello in vigore in
Italia, con nomina del Premier da parte del Presidente della Repubblica, con
voto di fiducia del Parlamento.

Il caso israeliano nel registrare il proprio fallimento porta con sé due conclusio-
ni: in primo luogo per funzionare tale sistema presuppone una omogeneita po-
litica tra la maggioranza assembleare ed il Premier eetto direttamente, in se-
condo luogo “questa esperienza ci consente di sfatare il mito per il quale una
elezione diretta prefiguri di per s, tout court, un sistema presidenziale”.

Infine — osserva F. Clementi - questa esperienza puo essere considerata em-
blematica per comprendere gli effetti negativi prodotti da operazioni di inge-
gneria istituzionale “senza avere il coraggio di affrontare, caso per caso, le
peculiarita politico-istituzionali proprie di ogni democrazia’*.

Nel riflettere su questa esperienza il Rapporto sulle Questioni istituzionali,
promosso dal Ministro A. Maccanico (dicembre 2000)*, ha sottolineato in
modo critico I’ esperienza di Israele in quanto elezione diretta del Premier in
combinazione con il sistema proporzionale potrebbe dar luogo ad una mag-
gioranza parlamentare di segno diverso rispetto al’ orientamento del Premier.
Se si dovesse adottare il premio di maggioranza non verrebbero meno altri
problemi, tra questi “la scarsa compatibilita dei congegni di soluzione dei
contrasti eventualmente sopravvenuti fra Governo e Parlamento con I’ attua-
le assetto dei partiti e delle coalizioni” al punto dafar concludere a Rapporto
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che “il modello manifesta rigidita tali da sconsigliarne I’ adozione”.

Il Rapporto privilegia “I’ elezione parlamentare del leader della coalizione
maggioritaria designato sulla scheda elettorale” e con congegni elettorali coe-
renti. La certezza di voto per |’ elettore e data “dall’ obbligo in capo alle liste
che intendano coalizzars traloro, di indicare il nominativo del candidato alla
premiership, e |’ elezione da parte delle Camere del leader della maggioranza
parlamentare scaturita dalle urne alla carica di Primo Ministro”*.

L’ elezione parlamentare del Primo Ministro non &€ misurarisolutiva, ma - sotto-
linea il Rapporto — funziona in Germania, in Spagna, in Svezia ed in dtri Pae-
S, Specie se accompagnato da opportuni congegni di raziondizzazione e “I' ele-
zione parlamentare verrebbe a saldarsi con la prevista designazione del candi-
dato dla premiership, specie se s tiene conto che il significato della nomina a
Primo Ministro del leader della coalizione risultata vincente al’indomani delle
consultazioni eettorali € ormai acquisito alla consapevolezza collettiva’.
Anche in questo caso emerge evidente la difformita del meccanismo previsto
per le Regioni che stabilisce un diretto automatismo tra dimissioni del Presi-
dente e scioglimento del Consiglio che non s ritrova in altre significative
esperienze costituzionali.

La motivazione di una“norma antiribaltone” non si presenta molto forte per-
ché lalegge non preclude la possibilita di modificare |la maggioranza, com'’ e-
ra nella legge precedente quanto meno per i primi due anni, penalo sciogli-
mento del Consiglio, in quanto il Presidente pud cambiare od indicare asses-
sori anche senza alcun riferimento a maggioranze consiliari.

Nell’ipotes del “cancellierato” s tratta di una elezione effettuata dalla Came-
ra (Bundestag), ma in condizioni che suscitano un qualche interrogativo, sul-
I’ effettiva autonomia decisionale della Camera stessa. Manca una discussione
parlamentare sull’ indirizzo politico, sullaformazione del Governo (che come
noto & nominato dal solo cancelliere) e risulta un’investitura vera e propria for-
temente personalizzata che sancisce la scelta fatta dall’ elettorato, che si espri-
me con un sistema elettoral e pressoché proporzionale. Nella sostanza I’ investi-
tura personale che rende il cancelliere unico interprete dell’indirizzo politico,
non lo rende molto dissimile da una logica fortemente decisionista. La diffe-
renza fondamentale, rispetto alla precedente ipotes, € la possibilita della sosti-
tuzione del Premier attraverso la sfiducia costr uttiva.

Il tentativo di risolvere il problema della possibilita di sostituire il capo del-
I’ esecutivo nel sistema previsto dalla legge 1/99, senza dover ricorrere alo
scioglimento del Consiglio, tentato da alcune Regioni, si e infranto di fronte
al’interpretazione data dalla Corte Costituzionale (sentenza 304/2002) che
non consente altra soluzione che non sia lo scioglimento anche del Consiglio

172



(e I'impossihilita, per esempio, che possa subentrare il vicepresidente).

In ogni caso, pur dentro uno spazio interpretativo alquanto ristretto, puo es-
sere dunque esaminata anche un’ipotesi — di tipo sostanzialmente misto e ba-
sato sulla logica di una “doppia centraitd” - che s ispira alla proposta fatta
dall’Ulivo nel *95 e riguardante il Governo nazionale. Come gia richiamato
la Piattaforma programmatica dell’ Ulivo fissava alcuni punti fermi, in parti-
colare lo scioglimento dell’ Assemblea in presenza di un cambiamento di
maggioranza politica, rispetto al voto espresso dagli elettori. Ma riteneva al-
tresi possibile la sostituzione del Premier al’interno della medesima mag-
gioranza, con il metodo della “sfiducia costruttiva’.

Gia sappiamo che, anche in base all’ esito del referendum promosso in Friu-
li, la semplice riproposizione di un sistema proporzionale con elezione del
Presidente da parte del Consiglio rappresenta una scelta di “restaurazione”,
destinata oltretutto a non trovare spazio politico rede trai cittadini. Si tratta
pero di vedere sei diversi problemi connessi all’ elezione diretta non possa
no trovare soluzione lungo un percorso che confermi, con il sistema mag-
gioritario di coalizione, la stabilita di governo e nel contempo possa dare
esplicitazione a quella “doppia designazione” sul presidente che veda I'e-
spressione da una parte della scelta effettuata dal Corpo elettorale e dal’ al-
tra, per quanto riguarda il Consiglio, del voto di fiducia.

L'enfasi che in questi anni ha riguardato il tema della governabilita non pud
far venire meno il richiamo ad un altro principio, di non minore evidenza,
rappresentato dalla continuita legislativa ed amministrativa, una volta rico-
nosciuta la conferma del programma e della maggioranza votati dai cittadini,
che possa assicurare, dopo un periodo di attivita della legislatura, la conclu-
sione fisiologica e non traumatica dell’iter istituzionale.

Tale impostazione, se assunta a livello nazionale, potrebbe trovare soluzione
nel porre come riferimento non pitl la figura esclusiva del leader, bensi il pro-
gramma approvato, inteso come effettivo “metro della fedelta al risultato
elettorale’. E infatti il programma che diventa, a giudizio di acuni studiosi,
il punto di riferimento per la legittimazione di governo e maggioranze parla-
mentari, “una legittimazione distinta’ che non puo essere requisita dal solo
governo. Il rischio del trasformismo, sottolinea a questo proposito A. Man-
zella, riguarda non solo le assemblee, ma anche i governi, ed in tal caso le
maggioranze parlamentari devono essere messe nelle condizioni di impedire
a premier di tradire il programma, di compiere o di subire atti che ne impe-
discano laredlizzazione. Ed € il Presidente della Repubblica, inteso quale or-
gano neutro di garanzia, non gia unilateralmente il Premier, che “con il po-
tere di scioglimento puo colpire laeventuale incapacitadi convivere e di coa-
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bitare di governo e parlamento”.

Cio che merita d’ essere ancora una volta evidenziato € che nel vari sistemi
in vigore non opera I’ automatismo della formula simul stabunt simul cadent
che fa coincidere la continuita della legislatura solo con la permanenza di un
determinato presidente.

Tale automatismo non operava nel sistema neoparlamentare israeliano, in vi-
gore dal 1996 a 2001, dove le Leggi Fondamentali prevedevano dettagliata-
mentei casi in cui erafatto obbligo di nuove elezioni sia del primo Ministro
che della Knesset (es. in caso di sfiducia della Knesset al Primo Ministro), ed
altri casi che prevedevano nuove elezioni solo per il Primo Ministro e non lo
scioglimento della Knesset (dimissioni, morte, inabilita, rimozione del Primo
Ministro, ma con maggioranza speciae).

L’ automatismo della formula non opera neppure nei sistemi presidenziali. Ri-
sulta infatti singolare il richiamo del tutto improprio alle esperienze presiden-
ziali, quas a voler intendere che il venire meno del Presidente (per dimissioni
od impedimento) comporti di per sélo scioglimento dell’ Assemblea legidativa
Infatti, la Costituzione americana, che rappresenta un modello classico di presi-
denzialismo, prevede che in tale situazione subentri il Vicepresidente. |1 XII
emendamento della Costituzione stabilisce che oltre al’ elezione del Presidente
da parte dei grandi Elettori, vi sial’ elezione del Vicepresidente, che pud suben-
trare al Presidente. A questo Emendamento s € poi aggiunto nel 1967 il XXV
che conferma il principio che in caso di dimissioni, destituzione o decesso del
Presidente subentra il Vicepresidente e stabilisce, inoltre, che ogniqualvolta la
carica di Vicepresidente s renda vacante, il Presidente nomina un Vicepresi-
dente “che assumera la carica non appena la sua nomina sara stata convalidata
da un voto di maggioranza da parte delle due Camere del Congresso”.

In atri termini il Presidenzialismo USA non rinuncia ad una soluzione di ri-
servaigtituzionale, pur di assicurare la continuita e la stabilita, facendo ricorso
ad una risorsa aggiuntiva, ovvero ad un Vicepresidente eletto dai cittadini (tra-
mite i grandi Elettori) o nominato dal Presidente con convalida del Congresso®.
Non meno attente a questo problema atre democrazie, come quella inglese,
che prevede la possibilita della sostituzione del premier nell’ambito della
maggioranza parlamentare che lo ha eletto®.

Seil raffronto con le esperienze europee, e non solo, ci pud offrire un sugge-
rimento, vanelladirezione di unadesignazione o di unaindicazione €l et-
torale del capo del governo, che non estromette pero il Parlamento da unafor-
male legittimazione istituzionale di conferma e dalla possibilita di intervenire,
afronte di una situazione di crisi, con soluzioni che, pur traloro diverse, non
s limitino a constatare |’ automatismo dello scioglimento. Tale impostazione
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risponde ala logica di stabilire limiti ala maggioranza ed a rafforzamento
dell’ esecutivo, certezza di diritti per le opposizioni, il bilanciamento delle ga-
ranzie istituzionali. La governabilita rappresenta un valore positivo per la de-
mocrazia se non si trasforma in una prevaricazione, quale si costruirebbe at-
traverso una concentrazione ed una personalizzazione eccessiva di potere.
Siail modello inglese che quello tedesco introducono la personalizzazione della
scelta eettorale, main modo bilanciato e non esclusivo, e non viene precluso al
Parlamento il potere di sodtituire il capo del governo nel corso dellalegidatura.
Questo € il punto discriminante che F. Bassanini richiama, per evitare che
“I"elettore venga indotto a ragionare nei termini del modello presidenziale,
determinando nei meccanismi della legittimazione una torsione personalisti-
ca difficilmente armonizzabile col modello parlamentare”*.

Se questo punto rappresenta un passaggio significativo non risulta facilmen-
te sostenibile che il semiparlamentarismo € la forma di governo predomi-
nante nelle democrazie europee, " anche se grazie ala struttura del loro siste-
madi partito, non hanno avuto bisogno di introdurre |’ elezione diretta del ca-
po dell’ esecutivo per affermare il principio che i governi li scelgono gli elet-
tori e non giai partiti in parlamento”.

In realta dall’analisi comparativa con le democrazie europee emerge un qua-
dro sufficientemente chiaro che ci consente di affermare come una versione
“forte” del premierato potrebbe rivelarsi problematica in quanto un premier
eletto direttamente, insostituibile se non con nuove elezioni, assumerebbe po-
teri che nessun capo di governo ha in Europa®.

Risulta quindi di rilevante importanza che un tale indirizzo sia stato assunto e
proposto in un Disegno di Legge costituzionale che cambiain modo decisivo
I"impostazione precedentemente avanzata da alcune realta di Centro Sinistra
— S pens, in particolare, al DDL a firma del sen. Giorgio Tonini — ponendo
ed affrontando I'interrogativo di fondo su quale premierato possa essere in-
trodotto, salvaguardando il sistemadi checks and balances.

La differenza tra I’indicazione o la designazione, da una parte, e I’ elezione
diretta del premier, dall’altra, & di sostanza, perché di mezzo c’e o menoil ri-
conoscimento di un ruolo del Parlamento in quanto il Premier & tenuto a go-
dere della fiducia anche delle Camere. A meno di pensare che, pure in pre-
senza di una elezione diretta, di fronte ale dimissioni o allo sfiduciamento
del premier possa non essere assunta in modo vincolante la formula simul
stabunt, simul cadent, cosi come a suo tempo aveva sostenuto anche Costa
tino Mortati, temperando in questo modo la rigidita della formula.

Soluzione, questa, che comunque € preclusa su scala regionale dalla |. cost.
1/99, che a fronte dell’ elezione diretta fa scattare |’ automatismo dello scio-
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glimento. Mentre con I'indicazione €elettorale, e relativo voto di fiducia in
Consiglio, diventerebbero praticabili, anche su scala regionale, ipotesi avan-
zate su scala nazional e e desunte dal modello svedese o spagnolo. Ipotesi che
presuppongono sia il Premier (Spagna) o il Governo (Svezia) che, eventual-
mente sfiduciati, possano stabilire se passare ad altri |a responsabilita di go-
verno o sciogliere il Parlamento. Oppure, sempre con I'indicazione diventa
possibile un’altra opzione, definita “sfiducia costruttiva con clausola dissol-
vente”, che stabilisce a fronte di un cambiamento |’ obbligo delle elezioni en-
tro un tempo predefinito, di un anno o pit®=.

Queste diverse ipotesi, non tutte convincenti, si basano comunque sul fonda-
mentale presupposto di voler superare |’ automatismo della formula che fari-
gidamente concidere il venir meno di un presidente con lo scioglimento im-
mediato dell’ Assemblea legidativa.

Nell’esaminare le varianti ipotizzate, da poter valutare anche su scala regio-
nale, & opportuno tenere presente il criterio proposto da G. Sartori, che sug-
gerisce di evitare un “premierato un po’ fasullo”. In modo polemico, lo stu-
dioso ricordaalcuni “falsi” in circolazione quali: un premier inglese eletto di-
rettamente dal popolo, in condizione di sciogliere il Parlamento e di indire le
elezioni quando vuole, o I’ esistenza di un prototipo israeliano, quando inve-
ce dopo tre elezioni esso € gia falito in modo disastroso.

L'invenzione di un premierato “con una elezione senza scelta’ rappresenta per
Sartori “un’amputazione dellademocrazid’, * un travestimento in panni inglesi del
giadefunto sstemaisragliano”. Sartori, in un contradditorio con M. D’ Alema, ri-
leva inoltre che I’ elezione diretta corrisponde ad una “ negazione del sistema par-
lamentare’, che e di per ¢ “flessibile e 5 autoripard’, a differenza di un sstema
con elezione diretta di per s2 molto rigido®.

Se — come sembra - la via di una parziae correzione della legge 1/99 dovesse
essere non facilmente praticabile, s tratta di vedere se la modifica non possa
essere opportunamente introdotta per via statutaria, utilizzando lo spazio delle
disposizioni transitorie della legge 1/99. Un tentativo da valutare non per re-
trocedere - come € avvenuto con I'improvvida proposta della Regione Friuli -
su una sponda di restaurazione proporziondista, bensi per procedere lungo una
linea di riforma capace di dare una migliore e pit convincente risposta ai temi
della governahilita, rappresentativita, continuita e stabilita amministrativa.

A tal fine e opportuno tenere fermi acuni punti.

Il corpo €elettorale deve rimanere protagonista diretto della scelta dell’ indirizzo
di programma, della maggioranza di governo e del Capo dell’ esecutivo. Va
quindi reso esplicito I'impedimento per ogni formadi trasformismo riguardan-
teil cambio delle maggioranze (“norma antiribaltone”). Si trattainoltre di con-
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fermare un sistema elettorale maggioritario di coalizione, con una modalita
realizzativa che preveda perd la scomparsa di un obbrobrio rappresentato dal
c.d. listino e della variabilita della composizione numerica del Consiglio.

Cio che va verificato nella sua effettiva praticabilita e la possibilita di salva
guardare, eventuamente dopo un periodo definito — indicativamente di due-tre
anni - la continuita della legidatura nei termini di un suo completamento.

In questa prospettiva potrebbe essere previsto - come gia & avvenuto nelle prece-
denti elezioni dd ‘95 con risultati di stabilita nd periodo 1995-2000 - il voto dei
cittadini sull’indicazione esplicita del Presidente, eletto poi con voto palese di fi-
ducia da parte del Consiglio regionale, in piena coerenza con I’indicazione del-
I elettorato. Un'indicazione che a quel punto —ma non e questa una questione es-
senzide, in quanto esposta a molteplici controindicazioni in una logica di codli-
zione - potrebbe dlargars anche dlafigura di un Vicepresidente, destinato even-
tualmente a subentrare in caso di impedimento o di dimissioni del Presidente.

In atri termini, muovendoci nello spazio assicurato dalla disposizione transi-
toria, s potrebbe immaginare un percorso statutario disancorato dall’ automa:
tismo previsto dalla legge 1/99, che introduca I’'indicazione o la designazione
del presidente e, mantenendo un quadro di tipo maggioritario e bipolare, s
ponga nella condizione di non retrocedere a sistema parlamentare classico.
Si tratta quindi di decidere se assecondare un iperpresidenzialismo con una
personalizzazione esasperata del potere del Presidente, o introdurre un crite-
rio di designazione o di indicazione del Presidente, ma dentro una logica piu
equilibrata dei rapporti istituzionali, che non preveda prevaricazioni del Go-
verno regionale sul Consiglio. E viceversa.

Tale soluzione assume vaore non solo per quanto riguarda il venire meno
dell’ automatismo dello scioglimento del Consiglio, ma perché mette il Con-
siglio in condizioni di maggiore autonomia nei confronti del “presidenziali-
smo”, temperandone efficacemente gli eccessi che hanno portato ad una gra-
ve limitazione di autonomia il Consiglio stesso.

Gia s diceva che lalegge 1/99 nel prevedere la mozione di sfiducia, stabili-
sce, seppure in modo indiretto, la sussistenza di un rapporto fiduciario tra
Consiglio e Presidente sancito con un unico voto dall’ elettore. Nell’ipotesi
sopra considerata si renderebbe esplicito il fatto che il sistemaregionale pre-
vede effettivamente una “doppia centralita” costituita dalla Presidenza di
Giunta e dal Consiglio. Se tale “doppia centralitd’, a legge costituzionale vi-
gente, non puod essere assicurata, come parrebbe piu logico, con la separa-
zione del voto e la netta distinzione dei due livelli istituzionali, non di meno
€ possihile risolvere su un diverso terreno il problema, con la doppia espres-
sione di voto — suffragio universale e consiliare - che non esponga oltre tut-
toil Consiglio a possibile ricatto dello scioglimento da parte del Presidente.
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Nel segno di una indicazione espressa dal Corpo €elettorale si € pronunciata
di recente con un documento la Direzione lombarda dei Democratici di Sini-
stra. Cosi come una proposta di elezione del Presidente, indicato direttamen-
te dai cittadini e votato dal Consiglio regionale, € stata suggerita da E. Bal-
boni, consulente della Commissione Statuto della Lombardia®.

L'ipotes avanzata, con riferimento ad un’analoga proposta della Regione Ca-
labria, ha suscitato contrarieta che non risultano motivate. A. Barbera ha fatto
esplicito riferimento al tentativo di voler sottrarre per questa via ai cittadini la
decisione sulla sorte dei governi regiondi, reintroducendo fattori di instabilita.
Nel definire “bizzarra la facolta concessa alle Regioni di darsi una propria for-
ma di governo”, Barbera lamenta “il malcelato tentativo di riprendere le anti-
che pratiche assembleariste, consociative e proporzionaliste”*.

Per guanto possa avere fondamento la critica rivolta ad una qualche effettiva
tentazione di ritorno a passato, in realta I'ipotesi prospettata puo e deve es-
sere accompagnata da validi meccanismi che ne impediscano un uso trasfor-
mistico ed antibipolare. Cid che perd non pud essere accolta € una polemica
contro il tentativo, ritenuto nostalgico, di ripristinare la“centralita” delle As-
semblee elettive, quando larealta di un iperpresidenzialismo che si va affer-
mando & quella di contribuire ad un totale svuotamento di ruolo e di funzio-
ne del Consigli. Singolare poi risulta la rigida determinazione nello stabilire
la superiorita di un modello che non trova riscontri nella realta europea.

In direzione di un meccanismo di designazione elettorae, s muove anche la pri-
ma delle ipotes considerate dalla Commissione speciae della Regione Tosca
na® che sostiene che “I' elezione diretta del Presidente della Giunta, unita alla
possihilita di un voto di sfiducia da parte del Consiglio che implichi anche o
scioglimento dell’ organo sfiduciante, pregiudica irrimediabilmente I’ autonomia
del Consiglio e lo condanna a un ruolo subordinato a Presidente della Giunta.
E quindi possibile affrontare il problema di sfiduciare il Presidente “senza in-
correre nella paralizzante conseguenza del proprio scioglimento” e neppure in
problemi di legittimita, stante lal. cost. 1/99, & possibile con la designazione del
Corpo €elettorale e relativa elezione da parte del Consiglio. In base ala prima
ipotes formulata nelle schede istruttorie della Regione Toscana “la nomina del
Presidente da parte del Consiglio, con I’ approvazione del programma di gover-
no, fa venire meno i problemi di carattere giuridico relativi ala possihilita, nel-
lefas successive dellalegidatura, di un’eventuale sfiducia costruttiva votata dal
Consiglio cui non consegua anche lo scioglimento di quest’ ultimo”.

In ogni caso, d di ladelleipotes qui richiamate, s pongono i problemi della de-

finizione di un sistema di rapporti tra Esecutivo e Consiglio che di per s¢I'ado-
zione del modello neoparlamentare o del cancellierato non risolvono. Tai pro-
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blemi riguardano il coinvolgimento del Consiglio nella definizione del program-
ma e dell’indirizzo di Governo (da non confondere con il programma elettorale),
previsto anche per i Comuni (art. 46 del TUEL: il Sindaco, sentitala Giunta, pre-
senta d Congglio le linee programmeatiche da realizzare), I’ introduzione dell’ e-
spressione del voto di sfiducia o di censura per i componenti della Giunta.

Il rischio di una prevaricazione dell’ Esecutivo sul Consiglio, che pud manife-
starsi in entrambe le forme di governo ipotizzate, va affrontato con un’ attri-
buzione certa dei poteri di Consiglio (attivita legidativa e parte di quella re-
golamentare), correggendo gli attuali meccanismi di garanzia e di tutela inter-
ni a Consiglio che sono basati su un sistema proporzionale e non piu adeguati
in regime maggioritario, con un’ ulteriore qualificazione di voto per I’ elezione
degli organi (Presidente, Ufficio di presidenza), con un’ attribuzione statutaria
alle minoranze della presidenze delle Commissioni con funzioni di controllo
e di garanzia (come previsto anche al’art. 44 del TUEL), con norme piu ga-
rantiste sulla regolarita dell’ applicazione del regolamento d' Aula, con stru-
menti di controllo indipendenti, sul modello della Audit commission inglese.
Anche altre questioni meritano attenzione in sede statutaria, quali: le nomine
degli enti pit importanti da sottrarre alla discrezione esclusiva del Presiden-
te e, come avviene negli USA per gli stessi ministri, da sottoporre a parere
e consenso del Consiglio, obbligatorieta — seppure in tempi certi - di pareri,
esame delle candidature alle cariche che spettano all’ esecutivo, i poteri ispet-
tivi, di vigilanza, di verifica, di indagine, la possibilita di un controllo pre-
ventivo del Consiglio per la composizione della giunta.

Si pone inoltre il problema di chi decide con riferimento ad un possibile con-
trasto di competenze tra Giunta e Consiglio in modo da salvaguardare un prin-
cipio di terzieta, che non sia affidato a voto della maggioranza. Ma un tema su
cui lo Statuto non potra esimersi dal definire il nuovo quadro di riferimento &
rappresentato anche dalla funzione della Dirigenza regionale, soprattutto in rap-
porto al’ esecutivo e con riferimento alla sua autonomia ed indipendenza.

Per quanto riguarda il sistema elettorale nulla risulta piu opinabile delle battaglie
condotte per I'attribuzione di particolari significati di rappresentativita. Conside-
rando lastoriadi vari paes s assiste ad un andamento spesso pendolare, segno an-
ch’esso ddll’impossibilita di ricercare un meccanismo pienamente soddisfacente.

Trai sistemi per i quai non c'é corrispondenza alcuna tra le motivazioni e la
redltd va considerato il sistema uninominae. Tale sistema teoricamente corri-
sponde ala ricerca del migliore candidato per il territorio interessato. La prova
dei fatti s € incaricata di smentire tae astratta impostazione. |l sistema unino-
minale non s ¢ sottratto alla designazione partitica, le indicazioni per la mag-
gior parte non hanno corrispondenza di collegio, se non forse per i collegi per-
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denti, e S € cosi spesso assigtito alle candidature “ paracadutate”’ nelle forme piu
bizzarre per comporre articolazioni di coalizione, possibilmente con un riag-
giornato “Manuale Cencelli”. D’ atronde risulta ovvio come una classe dirigen-
te non possa formarsi per somma delle singole e polverizzate reata territoriali.
Quindi piu che attribuire particolari valenze rappresentative, i sistemi eletto-
rai vanno considerati come una tecnica, piu 0 meno valida, di selezione di
classi dirigenti. Su scala regionale la necessita di formare una classe dirigen-
te sconsiglia I'introduzione di meccanismi eccessivamente localistici di col-
legio, con evidenti e non positive ricadute, di una polverizzazione infrapro-
vincide della stessa iniziativa dei consiglieri regionali.

Storia ed identita territoriali suggeriscono di mantenere il riferimento pro-
vinciale come la base identitaria pit convincente. E se si dovesse ritenere ne-
cessario il superamento dell’ espressione della preferenza il meccanismo di
assegnazione piu valido risulta essere quello previsto per le elezioni provin-
ciali. Per quanto poi riguarda le elezioni primarie, il gran discorrere di que-
sti anni non poteva che portare, come peraltro & avvenuto, da nessuna parte.
L’ utilizzazione delle primarie, che non siano una generica forma di consulta-
zione o di immagine propagandistica, presenta problemi non indifferenti. In-
tanto chi vota. Gli iscritti? | cittadini, magari con il paradosso di un voto
espresso dagli avversari a sostegno del peggior candidato? E poi ancora, fuo-
ri dal meccanismo previsto dalle primarie USA, in un sistema di tipo bipola-
re, ma non bipartitico, il candidato pit forte dello schieramento non & neces-
sariamente piu forte nelle elezioni, ma semplicemente espresso dal partito piu
forte ed organizzato. Anzi le primarie, applicate per ogni singolo collegio,
rappresentano un fattore dissolutivo di una coalizione, destinate a schiacciare
il pluralismo, le forze intermedie e minori. Infatti, la didettica libera tra can-
didature tende a premiare |’ esponente della forza politica piu organizzata, non
quello che maggiormente amplia la coalizione stessa. A meno di orientare le
primarie stesse con un accordo di indicazione che risulterebbe, com’é ovvio,
la conferma della loro inutilita.

Tanto vale porre fine a questa inconcludente dissertazione dicendo semplice-
mente che le primarie gia esistono con il doppio turno. Che atro e il primo
turno se non una forma chiara di verifica elettorale, con relativa selezione, di
varie e possibili opzioni? Posto cosi il problema, quindi, potrebbe essere im-
maginata I’introduzione del secondo turno anche nelle elezioni regionali.
Un’elezione che riguarda tutti i consiglieri a parita di status e non come av-
viene oggi con la presenza di una lista “bloccata’ che si limita ad accompa
gnare la sorte del Presidente e su cui si esercitalalogicadi unariserva “par-
titocratica’ sottratta a voto dei cittadini.

In conclusione, va richiamata la necessita di uno Statuto che ridefiniscal’in-
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dirizzo dell’ assetto istituzionale della Regione, che affronti - senza sottova-
lutare il valore dell’indicazione diretta del Presidente, anche ai fini della sta-
bilita dell’ esecutivo - I'esigenza di ridefinire i rapporti interni tra gli organi
regionali, e sappia costruire |’ autorevolezza legisativa di un Consiglio che
aspira ad assumere il ruolo di un Parlamento regionale.

In questo percorso vi & un qualcosa - la potesta statutaria - che appartiene al
Consiglio, un valore democratico che solo il Consiglio pud trasfondere nello
Statuto, ponendosi come autentico interprete dei cittadini, del sistema delle
autonomie e della societd lombarda.

Giustamente Martinazzoli nel riflettere sul “talento prezioso dell’istituzione
regionale’, cosi come gia era emerso nella Costituente, ricorda “che la Re-
gione ha senso non se € un organo di amministrazione e di gestione, ma se
un organo politico, se cioé nella Regione s riassume e si sintetizza politica
mente la valenza, |’ energia sociae, culturale, civile del territorio regionale”.
Il nuovo Statuto pud essere un’occasione importante per trasfondere nell’i-
stituzione regionale I’ energia civile della societa lombarda, per mettere la
Regione nella condizione di essere sintesi legislativa e di governo e di poter
meglio corrispondere a bisogno di modernita e di progresso sociae.

NoTE

! Cfr.: Sentenze della Corte Costituzionale n° 106/2002 e n° 306/2002.

2 C. Bragaglio, Nuovo Satuto regionale e fase costituente, “ Orientamenti Amministra-
tivi”, n°1, gennaio 2000.

C. Fusaro, La forma di Governo negli Satuti regionali, Documentazione Regione
Lombardia, n° 31/bis, 2001.

A. Manzella, Quel doppio filo che lega il premier al Parlamento, “La Repubblica’”,
17/01/03.

G. De Rita, Un ‘filo rosso’ per il processo di elaborazione, in: “Parlamenti Regiona-
li”, Franco Angeli, n°1/2001, pp. 17-31.

Sentenza della Corte Costituzionale n°® 304/2002.

E. Balboni, Intervento, Documentazione Regione Lombardia, 13/03/2001.

G. De Rita, Autonomie funzionali in “Parlamenti Regionali”, 2002.

A. Maccanico, Questioni aperte sul federalismo, Dipartimento per le riforme istitu-
zionali, febbraio 2001.

R. Formigoni, Intervento, Documentazione Regione Lombardia, 5/01/2001.

' R.Bin, Reinventare i Consigli, “il Mulino”, 3/2000, p. 461.

2 R. Bin, Riforma degli statuti, “le Regioni”, Il Mulino, 3-4/2000, p. 521.

B 1bid, p. 523.

4 |bid, p. 523-524.

5 A. Manzella, Quel doppio filo, cit.

R. Bin, Reinventare i Consigli, cit., p. 461.

© © ~N o

10

181



17

18
19
20
21

22

23

24
25

26
27
28
29
30
31

32
33
35
36
37
38
39
40

41
42

45
46

182

L. Carlassare, La forma di Governo negli statuti regionali, Documentazione Regione
Lombardia, n° 31, 2001.

Ibid., p. 4.

R. Dahrendorf, Dopo la democrazia, Laterza, Bari-Roma, 2002, p. 31.

S. Cassese, Tre fronti di garanzia, “1l Sole 24 Ore”, 17/08/2002.

C. Fusaro, La forma di Governo negli Satuti regionali, Documentazione Regione
Lombardia, n° 31/bis, 2001.

P A. Ferrari e M. Martinazzoli, Interventi, in “ Dibattito sul tema: Forma di Gover-
no” , Documentazione, Commissione Statuto, Seduta del 17/07/02.

L. Bobbio, | governi locali nelle democrazie contemporanee, cit., p. 169. anche Cfr.:
S. Gambino (a cura), Sistemi elettorali e governo locale. Modelli europei a confron-
to, Edizioni delle autonomie, Roma, 1991.

Ibid., p. 173.

Presidenza del Consiglio dei Ministri, Satuti e Costituzioni delle regioni in Austria,
Confederazione elvetica, Germania, Spagna, Regione Lombardia, n° 26, ottobre 2001.
L. Vandelli, Devolution e altre storig, cit., p. 109.

S. Fabbrini, Il semiparlamentarismo per chiudere la transizione, cit.

Ibid., p. 109.

Tes per la Piattaforma programmatica de I’ Ulivo, Inserto de “I’ Unita’, 06/12/95.
AaVv., Il Progetto per la Sinistra del Duemila, Donzelli, Roma, 2000.

Cfr. A. Barbera e F. Clementi, L' elezione diretta del Primo Ministro: |’ origine francese,
il caso isradliano, il dibattito in Italia, in “Quaderni Cogtituzionali”, 3/2000, p. 579 e ss.
E. Ottolenghi e F. Clementi, Le elezioni israeliane e la riforma della riforma, in “Qua-
derni Costituzionali”, 2001, p. 370 e ss.

Ibid., p. 374.

A. Maccanico, Rapporto sulle Questioni istituzionali, Presidenza del Consiglio del
Ministri. Dipartimento per le Riforme istituzionali, Cap. 111, Roma, dicembre 2000.
Ibid.

A. Manzella, Quel doppio filo, cit.

Cfr.: G. Sacerdoti Mariani, A. Reposo, M. Patrono, Guida alla Costituzione degli Sta-
ti Uniti d’ America, Sansoni Ed., Milano, 1995.

Sui vari sistemi elettorali e di governo, cfr.: G. Sartori, Ingegneria costituzionale com-
parata, il Mulino, Bologna, 1995.

F. Bassanini, Riforme, non tutto € negoziabile, cit.

S. Fabbrini, Il semiparlamentarismo per chiudere la transizione, cit.

S. Passigli, Non ci serve un premier pigliatutto, “I’Unita”, 11/01/03.

S. Ceccanti, La forma neoparlamentare di governo alla prova della dottrina e della
prassi, in “Quaderni Costituzionali”, a. XXII, marzo 2002.

G. Sartori, Il premierato un po’ fasullo, “Corriere della Sera”, 17/01/03. 1d., No all’ e-
lezione diretta, “ Corriere della Sera”, 11/02/03, cfr. anche M. Salvati, L' urgenza del-
leriforme e i dubbi del centro sinistra, “la Repubblica’, 11/02/03.

Documento della Direzione regionale D.S., Milano, 06/12/02. E. Balboni, Un’ipotesi
di rafforzamento parallelo, Nota del 13/11/02.

A. Barbera, Se I’autonomia fa danni, “II Sole 24 Ore”, 29/05/2002.

Commissione Speciale, Gruppo Tecnico di supporto, Coordinatore P. Ritzu, Schede
istruttorie di approfondimento, Regione Toscana, Maggio 2002.











