Mezzogiorni d’Europa e Italia. Politiche Istituzionali di Collaborazione e Sviluppo.

 

 

Non è agevole parlare di mezzogiorni d’Europa e del nostro Mezzogiorno in particolare ed esaminarne le possibilità di sviluppo, senza tener conto delle difficoltà, ma anche delle occasioni offerte dall’essere, il nostro Paese, uno dei pilastri del sistema politico, economico e finanziario dell’Unione Europea dell’Area Mediterranea.

Occorre innanzi tutto tener conto, infatti, di due fattori concorrenti e apparentemente contraddittori, che sono da individuare nello sviluppo di processi di concentrazione politica e decisionale a livello internazionale e di contestuale frammentazione all’interno degli stati nazionali, come nel caso anche dell’Italia. 
 

Come rilevato in alcune relazioni tenute al presente Convegno, il continuo processo evolutivo del sistema di governo del Paese si è andato caratterizzando in senso policentrico, con lo sviluppo di sempre più numerosi centri decisionali equiordinati, che concorrono a determinare le scelte di governo, ma anche gestionali, in ambiti e forme diverse da quelle tradizionali.

La concorrenza della normazione europea, con contestuale sottrazione di molte scelte in tema di politica economica e finanziaria agli stati nazionali, la presenza di sempre più ampie attribuzioni legislative regionali, da ultimo divenute peraltro esclusive in molte materie, il conferimento agli enti territoriali di vasta potestà statutaria e regolamentare, la nascita di numerosi enti strumentali ed authority con attribuzioni proprie e di settore, hanno determinato un sistema di governo inevitabilmente complesso, rendendo necessarie continue intese interistituzionali e problemi relazionali di non sempre facile soluzione. E’ il risultato di un processo di decentralizzazione pluralistica, di tipo orizzontale e paritario con il carattere di sussidiarietà, espressamente richiamato dalla Costituzione (art. 118, commi 1 e 4).

Con ciò è favorita ogni autonoma iniziativa, singola o associata, di interesse generale, riservando l’intervento esterno ai soli casi di incapacità di gestire e soddisfare interessi meritevoli di essere tutelati, attraverso il livello di governo e di amministrazione più prossimo.

Le complessità del modello attuale di Repubblica delle Autonomie emergono fino dalla definizione dei suoi caratteri fondamentali, che sono contenuti nel nuovo art. 114 della Costituzione, totalmente modificativo del precedente che si limitava a ripartire la Repubblica in regioni, provincie e comuni.

Il secondo comma dell’art. 114 della Costituzione, conferma la scelta compiuta dal legislatore costituzionale del 2001 in tema di rapporto tra la Repubblica ed il sistema delle autonomie, in quanto sembra voler fissare, quasi esclusivamente, nella Costituzione e negli Statuti i poteri e le funzioni di tutti gli enti locali: regioni, comuni, provincie e città metropolitane.

E’ difficile però ipotizzare che lo Stato sia solo un ordinamento territoriale, come i comuni, le province e le regioni.

Anche negli stati tradizionalmente federali, come gli Stati Uniti e la Repubblica Federale Tedesca, si osserva che la sovranità è espressa dal popolo inteso come nazione (non è un caso che tutte le costituzioni si aprano riferendosi alla nazione – stato) ed è inevitabilmente portatrice di unità, differenziata rispetto al diverso quantum di sovranità che si esprime nelle comunità territoriali.

Il primo ed il secondo comma del nuovo art. 114 sembrano non coincidere, poi, con uno dei principi fondamentali della Costituzione vigente, espresso dall’art. 5 che distingue la Repubblica, una ed indivisibile, dal sistema, che pure riconosce e promuove, della autonomie locali.

Nell’art. 5 della Costituzione la Repubblica appare intesa non come ordinamento, ma come Stato repubblicano.

Questa norma era chiara nella vigenza del Titolo V della Costituzione, basato sul principio della concorrenza legislativa tra Stato e regioni (art. 117) e su una autonomia di provincie e comuni, essenzialmente derivata da principi fissati da leggi generali della Repubblica (art. 128), ma non più ora che l’art. 117 lascia indeterminata la linea di confine, non solo nella legislazione concorrente ma anche in quella esclusiva, oltre che nelle materie non nominate, con inevitabile attività di supplenza della Corte Costituzionale. Invero, il compito di preservare l’unità dell’ordinamento, che è affidato dall’art. 5 allo Stato, si dovrebbe svolgere ormai, ed ancora più dopo la riforma del Titolo V della Costituzione, attraverso il Parlamento nazionale e la legge, risultando ciò difficile attraverso altri strumenti (legge La Loggia).

Il problema è di prevedere forme di partecipazione degli altri soggetti dell’ordinamento al procedimento di formazione delle leggi statali che riguardano il sistema delle autonomie.

In realtà la previsione dell’art. 11 della legge n. 3/2001 sembrava già preludere ad una futura seconda Camera, composta da rappresentanti delle diverse realtà ordinamentali territoriali ed è ciò che ora si spera possa avvenire dopo la recente professione di volontà, da parte del Governo, di sottoporre al Parlamento, per l’approvazione,  uno o più disegni di Legge Costituzionale, per la soppressione delle Provincie con contestuale ridisegno dell’architettura del sistema di gestione politico – amministrativa locale, per la revisione delle attribuzioni dei due rami del Parlamento e per il ridimensionamento dei componenti delle due Assise legislative.

Tuttavia, le procedure di partecipazione vigenti, allo stato, si limitano a rapporti tra Governo e sistema delle autonomie e la stessa legge La Loggia (art. 8), impone al Governo di promuovere intese, in sede di conferenza unificata e di conferenza Stato – Regioni quando il Governo intende esercitare il potere sostitutivo previsto dall’art. 120. 

Il limite di questi procedimenti è, però, quello di considerare il rapporto tra il sistema delle autonomie e lo Stato al solo livello governativo, ma non ha effetti operativi nelle realtà istituzionali periferiche ove, peraltro, un’osservazione attenta della realtà in cui le istituzioni operano, evidenzia la presenza di altri soggetti che sempre più influenzano o comunque intendono concorrere al perseguimento degli interessi collettivi, inserendosi prepotentemente nella dialettica politica ed amministrativa.

Tra tali soggetti particolare rilevanza assumono le associazioni di categoria, che spesso sono portatrici di proprie rivendicazioni ed interessi, le lobby  ed i comitati spontanei che occasionalmente si propongono quali interpreti primari di esigenze contingenti, specie in presenza di problematiche in materia ambientale e naturalistica, di gestione e tutela del territorio, di smaltimento di rifiuti o altro.

Ed è la presenza di tali gruppi di pressione, estranei al sistema classico e stratificato di governo (Stato, regioni, provincie, comuni) che oltre a concorrere alla frammentazione del sistema, spesso finisce per rallentare l’azione amministrativa e la effettiva realizzazione di interventi, talora indispensabili per lo sviluppo e la modernizzazione del Paese. Non è infrequente che la costruzione di grandi infrastrutture, di arterie stradali, di linee ferroviarie e di opere pubbliche in genere, incontri ostacoli rilevanti e che venga posta così in discussione la stessa legittimazione dei soggetti eletti, a governare ed amministrare efficacemente, in base al mandato popolare da essi ricevuto.

In tale contesto ed in ogni angolo del Paese, nel mentre lo stesso principio di rappresentatività, quale tradizionalmente inteso, viene messo in discussione, si pone il problema di realizzare le condizioni perché si arrivi ad una convergenza delle volontà ed al tempo stesso vengano rimossi gli ostacoli che impediscono il perseguimento del pubblico interesse, Si rende, così, necessario un costante e paziente lavoro di mediazione che richiede, oltre a consolidate competenze, una forte credibilità presso la pubblica opinione, che a sua volta si presenta quale indispensabile fonte di legittimazione per il soggetto chiamato a comporre le divergenze.

L’attività di mediazione deve avere carattere non invasivo, ma esclusivamente consentire, ai vari soggetti del sistema, policentrico e complesso, di dialogare e pervenire a determinazioni condivise, in un clima di coesione sociale, quale elemento indispensabile per assicurare il benessere e lo sviluppo della comunità.

E ciò si presenta in termini sempre più urgenti, nel bisogno di orientarsi a seguito delle innovazioni normative che stanno interessando gli enti locali, già destinatari di gran parte delle funzioni amministrative e che non trovano più nella legislazione quadro statale i necessari riferimenti in  tema di organizzazione interna, finanziaria, di controlli, ecc.

Giova, infatti, ricordare che sono da tempo in corso i lavori per riformare, nelle parti ancora attuali, il Testo Unico degli enti locali. Testo, peraltro, piuttosto recente perché approvato con decreto legislativo del 18 agosto 2000, n. 267, dopo un lungo cammino.

Un cammino iniziato con la legge n. 142 dell’8 giugno 1990 che rese centrale la giunta e l’esecutivo, rispetto al consiglio comunale, mentre per la prima volta i controlli esterni furono ridimensionati, escludendo dagli stessi gli atti di giunta: organo divenuto, frattanto, titolare della maggior parte delle competenza deliberative. Furono, inoltre, poste le basi della separazione dei poteri di indirizzo e di gestione tra politica e burocrazia e alla dirigenza degli enti locali furono assegnati compiti pregnanti.

Seguì poi la importantissima legge n. 81 del 1993 (elezione diretta del Sindaco e del Presidente della Provincia) ed altre significative norme tra cui la legge n. 127 del 1997 che, a costituzione invariata, ha anticipato la quasi soppressione dei controlli esterni.

Il tema dei rapporti tra i vari soggetti istituzionali presenti sul territorio, il coordinamento tra essi e l’esigenza, di alcuni, di essere sostenuti nella loro stessa missione a servizio del cittadino, appare di tutta evidenza ove si consideri che il nostro Paese è fatto non solo di grandi comuni ma anche di oltre 8000 realtà piccole e medie che chiedono assistenza e hanno sempre visto nelle norme statali di “orientamento”, non un limite alla loro autonomia, ma un indispensabile riferimento per il proprio operato.

Esemplificativamente la intervenuta soppressione sul controllo degli atti è risultata di beneficio per rendere più efficienti le determinazioni delle amministrazioni locali, ma i consigli comunali stentano ad autodisciplinarsi, tanto che non è ancora consentito alle minoranze di svolgere in modo efficace il proprio ruolo di coindirizzo e di controllo.

L’attività di mediazione, indispensabile per assicurare un lavoro solidale e coeso, è spesso necessaria anche per supportare gli enti locali e territoriali, preoccupati che le regioni, che oggi hanno il potere di legiferare in numerose materie, possano, con una normazione di dettaglio e non di principi, istituire forme surrettizie di controllo, in contrasto con i professati principi di autonomia, di equiordinazione e di pari dignità.

Numerose sono, infatti, le frizioni in materia urbanistica, perché non è condivisibile, dopo la riforma costituzionale, che un piano regolatore, ritualmente adottato e approvato, debba poi passare per il defatigante visto della regione o della provincia. E ciò accade anche in materia di commercio, ed in tante altre ancora.

Il sovrapporsi dei ruoli si manifesta in tutta evidenza, poi, dove una maggiore chiarezza normativa sarebbe opportuna, come nel caso della Protezione Civile, materia in cui le competenze dello Stato, della Regione, della Provincia e del Comune sono molto confuse, con rischi di compromissione degli interventi da dispiegare a salvaguardia della popolazione e del territorio, nelle emergenze.

Deve essere conseguito, quindi, il fine fondamentale di prevenire alcune delle cause di disgregazione del tessuto sociale, gestendo le problematiche occupazionali, laddove la disoccupazione è causa di esclusione sociale e di minaccia per l’ordine e la sicurezza pubblica. La coesione sociale, che in tal modo viene salvaguardata non potrà che essere di stimolo alla crescita economica e ad una sana competitività, fattore, quest’ultimo, di sviluppo quando si accompagna alla tutela dei diritti indeclinabili delle persone, che chiedono alle istituzioni adeguate forme di protezione sociale.

E’ dimostrato, infatti, che nei paesi in cui gli interessi di parte o di categoria si coniugano, in un clima di mediata condivisione, con le esigenze collettive e quando scelte politiche adeguate, sono supportate da una pubblica amministrazione efficiente e non conflittuale, lì è assicurato uno sviluppo ordinato e duraturo. 

E credo che di questo la nostra Italia, giovane democrazia, abbia reale bisogno ed è dovere di tutti adoperarsi perché, in un clima collaborativo, siano riconquistati benessere e saldezza istituzionale.
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