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Signor Presidente del Consiglio, Signor Presidente della Regione, 

Colleghi Consiglieri, Signori Assessori

Sono trascorsi sette anni da quando il Consiglio Regionale, in seduta plenaria, ha discusso di Statuto Regionale. 
L'ultima volta è stato il 31 luglio 2004, quando si discusse la bozza del nuovo Statuto che l'allora Presidente del Consiglio, Vito De Filippo, aveva (ri)presentato e che era il testo licenziato dalla Commissione speciale, presieduta dal collega Agatino Mancusi.

Il lavoro della Commissione era stato lungo, approfondito, accompagnato da audizioni e confronti, e si era concluso con un testo che rifletteva il clima e l'elaborazione dell'epoca, a ridosso delle importanti innovazioni costituzionali apportate prima dalla legge costituzionale n. 1/99 e poi dalla legge costituzionale n.3/2001.

Nonostante la laboriosa attività della Commissione, il dibattito si arenò in Consiglio sui primi articoli.

Correva, come ho già ricordato, l'anno 2004, e probabilmente, oltre alla oggettiva difficoltà e gravosità di un dibattito come quello sullo Statuto, incombeva già la scadenza prossima della legislatura, che scoraggiava scelte di grande respiro, che reclamano una tensione convergente, un dialogo al riparo  dalla fisiologica dialettica e contrapposizione politica, una concentrazione di volontà particolarmente intensa.

Purtroppo, nella scorsa legislatura, nonostante qualche meritoria provocazione, quale era stata la riproposizione del testo del 2004, non si è aperto un confronto vero sulla riforma dello Statuto, quasi che occorresse una pausa dopo l'insuccesso nella VII legislatura, un tempo di disincanto, che poi consentisse la ripresa e il riavvio di un percorso interrotto.

E, in effetti, sin dall'inizio di questa IX legislatura sono stati presenti nel dibattito pubblico la consapevolezza e la manifestazione della volontà di farne una legislatura costituente, colmando un vuoto diffusamente avvertito.

Qualche incertezza sulla soluzione istituzionale con cui affrontare e condurre il processo di revisione statutaria ha ritardato l'avvio concreto del lavoro, ma la convergenza registrata nella Conferenza dei Capigruppo e dei Presidenti di Commissione e la scelta di riprendere il cammino con una seduta ad hoc del Consiglio Regionale costituiscono il miglior viatico per rendere autorevole l'impegno e  credibile l'obiettivo di approvare il nuovo Statuto Regionale in questa legislatura.

D'altronde, essere rimasta fra le pochissime Regioni che non si sono dotate di un nuovo Statuto non fa onore alla Basilicata, che non ha mai mancato di contraddistinguersi fra quelle più attente a cogliere le novità istituzionali e politiche, europee e nazionali. Nella regione Veneto, che condivide questo ritardo, è stato licenziato ad agosto in Commissione la bozza di nuovo Statuto e la discussione in aula dovrebbe iniziare  questa settimana.
Ma si tratta soltanto di un allineamento alle altre regioni, bisogna assolvere ad un necessario adeguamento alle novelle costituzionali o un nuovo Statuto può contribuire ad affrontare meglio le inedite sfide che la modifica dell'assetto istituzionale statale, la dimensione sempre più preponderante dell'Europa, la collocazione in un bacino in cui storia e rivolgimenti si intrecciano, l'apertura al mercato mondiale, pongono alla nostra Regione?

Nessuna attesa messianica, nessun potere taumaturgico o palingenetico può e deve assegnarsi ad uno Statuto Regionale.

Ma la distanza che ci separa da quello originario - che pure costituisce un prezioso riferimento per i valori e i principi che espresse e che hanno orientato la politica regionale di questi ultimi quarant’anni -, le trasformazioni profonde del tessuto sociale ed economico della Regione, la sensibile modificazione delle relazioni interistituzionali, delle forme di governo, della configurazione del sistema politico, sono tutti fattori che esigono una nuova rappresentazione e una nuova sintesi che trovano naturale sede nello Statuto regionale.

Senza minimamente addentrarmi nelle dispute accademiche sulla natura e la classificazione dello Statuto regionale, che oscillano fra l’elevazione a  rango di “costituzione regionale” e la riduzione a mera legge rinforzata, non si può negare che lo Statuto è l'atto col quale la regione sceglie il proprio assetto politico-istituzionale, fissa i principi informatori della sua organizzazione e funzionamento, stabilisce le forme di partecipazione dei cittadini all'attività legislativa e amministrativa regionale, definisce il rapporto con il sistema delle autonomie locali, regola i modi di produzione delle norme.

Se lo Statuto contiene tutto questo, e ovviamente adotta le soluzioni – nell'ambito dei vincoli costituzionali e ordinamentali statali – che appaiono più coerenti con la sua storia, le sue esigenze, le sue aspirazioni, non può che ritenersi l'atto fondamentale della Regione, che sceglie il modo in cui il sistema pubblico regionale, politico e amministrativo, interagisce con la società e contribuisce alla sua evoluzione.

In verità, la scelta del legislatore costituzionale del 1999 di riformare la forma di governo, prevedendo che le nuove disposizioni si applicassero fino a quando le Regioni diversamente legiferassero, ha attenuato (o fatto avvertire meno) la esigenza di rivedere gli Statuti che furono approvati quando le Regioni nacquero. E non è un caso che sia stato il decennio scorso quello in cui  sono state approvate la maggior parte delle revisioni statutarie.

Ma che fosse indispensabile porvi mano lo abbiamo costatato quando nel gennaio 2010 approvammo la legge n. 3 del 19 gennaio 2010, relativa al sistema di elezione del Presidente della Giunta regionale e dei Consiglieri regionali, e poi, a causa dell'impugnativa del governo che si fondava sull'orientamento della Corte Costituzionale, secondo cui le Regioni possono darsi nuove norme in materia a condizione che abbiano rivisto e aggiornato lo Statuto Regionale, fummo costretti, con legge n. 19 del 5 febbraio successivo , a rinviarne l'applicazione alla decima legislatura. 
La riforma dello Statuto e' quindi una necessità e un'opportunità.

Una necessità perché le modifiche della forma di governo, il nuovo riparto di competenze di cui all’art. 117 Cost., come novellato dalla  l. cost. 3/2001,  il federalismo fiscale di prossima attuazione, per citare solo alcune innovazioni istituzionali, esigono il ridisegno dei poteri, dei raccordi fra organi, dei procedimenti e degli strumenti di indirizzo, attuazione e controllo delle politiche pubbliche.
Una necessità' perché le condizioni di vita, l'organizzazione sociale, i modi di comunicazione, pretendono istituzioni, sistemi operativi, raccordi partecipativi adeguati alle nuove forme di produzione, fruizione, socializzazione.
Ma e' anche una straordinaria opportunità.
In un'epoca in cui le forme della rappresentanza democratica e gli strumenti di azione della politica in campo economico e sociale vivono una difficilissima fase, costellata da grandi incertezze, se non, a volte, contraddistinta  da un senso di impotenza, siamo chiamati a uno sforzo di intelligenza, inventiva, coraggio per (re)inverare ruolo e funzione delle istituzioni.
Senza rimpianto per quello che e' stato, ma proprio con lo sguardo volto al futuro, va ribadito e rilanciato il convincimento che non c'e alternativa alla democrazia, nelle sue possibili e complementari forme rappresentativa e diretta, e che sono due i  nodi da risolvere: come i rappresentanti siano espressione diretta ed effettiva dei rappresentati e come le istituzioni della democrazia sappiano coniugare partecipazione ed effettività.
Questa ricerca non ha confini geografici, si ripropone ad ogni livello, non e' mai risolta per sempre.
La revisione dello Statuto regionale si situa in questo tempo di inquietudine e di rivolgimenti, in cui la democrazia bussa e a volte abbatte le porte che prima la escludevano (primavera araba), ma viene continuamente insidiata nelle sue tradizionali roccaforti (l’Occidente) nel tentativo reiterato,  se non di eliminarla,  di ridurla a mero involucro formale.
La democrazia come sistema e la politica come volontà organizzata ed effettuale ritrovano la loro autenticità se corrispondono, riflettono, interagiscono e sono in sintonia con la società.
Quando si allontanano, si divaricano o addirittura collidono, c'e, da un canto, la crisi della legittimazione del sistema democratico e delle forze che la rappresentano, dall'altro, lo smarrimento e la disgregazione della società'.

Senza nessuna enfasi  retorica o esaltazione verbale, la meta del cammino che viene iniziato oggi sta proprio nella ricomposizione di un rapporto fecondo fra società e istituzione regionale, alla luce del tempo trascorso, delle modifiche normative intervenute, delle trasformazioni sociali prodottesi.

Il lavoro concreto, paziente, puntuale si dovrà fare cercando preliminarmente di individuare e focalizzare quelli che sono i nuclei tematici intorno a cui rinsaldare il rapporto istituzioni/società regionale.
Principi
Il primo di questi nuclei non può che essere costituito dai principi, cioè da quell’insieme di valori da tutelare e affermare, di finalità da raggiungere,  di intenti politici da perseguire , di politiche da attuare, di impegni a promuovere diritti e a soddisfare bisogni.

Invero, questa parte degli Statuti è stata vista sempre con sospetto o diffidenza, dato il loro carattere preminentemente programmatico, tanto che qualcuno, sin dagli esordi di questa nuova produzione normativa regionale, parlò di velleità e improduttività.

E non è un caso che la Corte Costituzionale nella tradizionale divisione fra contenuto “necessario” ed “eventuale” degli Statuti, abbia incluso in questa seconda categoria le dichiarazioni di principio. 
Come è noto, invece, il contenuto necessario è quello di cui all’art. 123 Cost. ossia i principi fondamentali di organizzazione e funzionamento dell’Ente Regione, la forma di governo, l’esercizio del diritto di iniziativa e del referendum su leggi e provvedimenti amministrativi, la pubblicazione di leggi e regolamenti, il Consiglio delle Autonomie locali.

In considerazione di questa distinzione, la Corte Costituzionale – soprattutto esaminando alcune previsioni degli Statuti delle regioni Umbria, Toscana, Emilia Romagna, con specifico riferimento alla tutela e al riconoscimento di forme di convivenza diverse dalla famiglia ovvero di promozione del diritto di voto agli immigrati – ha ricompreso nel contenuto eventuale degli Statuti le disposizioni di principio, le quali indicano le aree di prioritario intervento politico o legislativo della regione, hanno “la funzione di legittimare la regione come ente esponenziale della collettività regionale”, legittimano  “una presenza politica della regione anche al di fuori delle materie di competenze e al di là dei confini territoriali”, mentre non possono essere assimilati alle norme programmatiche della Costituzione, che non solo ispirano la legislazione futura, ma in quanto tali hanno anche la  funzione di integrare e interpretare le norme vigenti.

Invero, le considerazioni e gli indirizzi innanzi richiamati valgono per quelle dichiarazioni di principi che vanno oltre le previsioni costituzionali e sono ispirati proprio dal principio di unitarietà e di uguaglianza, anche interritoriale, che ha costituito motivo di preoccupazione persino nella giurisprudenza della Corte Costituzionale.

E il tema è destinato ad avere in futuro una particolare valenza se consideriamo le  materie in cui vi è la competenza concorrente fra Stato e regione (salute, lavoro, istruzione, per fare qualche esempio ex art. 117/2 Cost.) e l’autonomia finanziaria e tributaria di cui all’art. 119 Cost. connesso al cd. Federalismo fiscale (v. l. 42/2009), con il rischio cui sono sottoposti i cd. diritti di cittadinanza.

Questo non vuol dire che la parte introduttiva sui principi, pur nello spazio circoscritto dalla Costituzione, da una parte, e dall’incerta efficacia giuridica , dall’altra, non abbia un suo peso ed una sua funzione.

Accanto ad un opportuno richiamo dei principi costituzionali, per esplicitarne la piena condivisione e l’eventuale declinazione in chiave regionale, anche l’enucleazione di altri, aggiuntivi o specificativi, ha una rilevanza al tempo stesso interpretativa del sentire comune di una collettività regionale e orientativa per l’azione dei futuri legislatori. E anche la più limitata funzione di natura culturale o politica, che la stessa Corte Costituzionale  ha assegnato ad alcune previsioni, non è da sottovalutare, atteso che lo Statuto, per il suo già sottolineato carattere di atto fondamentale, deve racchiudere ed indicare le traiettorie di lungo periodo e le mete di una comunità.

E, tuttavia, i richiami innanzi fatti alla giurisprudenza costituzionale, a onor del vero abbastanza condivisa in dottrina, ci consiglia una giusta misura  nella formulazione dei principi generali, senza indulgere in astratti ideologismi o in apodittici pregiudizi, con un occhio sempre attento a quell’insuperabile tavola di principi, che è costituita dai Principi Fondamentali e dalla Parte I della Costituzione.

In via di  primissima approssimazione, sulla scorta delle precedenti osservazioni e delle carte statutarie vigenti, se ne  può compilare un primo indice, senza pretesa di esaustività e tanto meno di perentorietà.

Richiamo alla Costituzione, autonomia regionale e unità nazionale,  pace, libertà, giustizia, uguaglianza, solidarietà, persona, diritti umani, partecipazione, formazioni sociali, diritto al lavoro, alla salute, all’istruzione e formazione, alla sicurezza, all’informazione, alla cultura, alle pari opportunità, alla cura e all’inclusione dei disabili, diritti  dei minori e dei consumatori, famiglia, scienza e ricerca, ambiente, territorio, risorse naturali,  patrimonio storico e artistico, paesaggio, iniziativa economica,  associazionismo e volontariato, autonomie locali, emigrazione e immigrazione, sport.

Come è agevole notare, in alcuni casi è stato indicato soltanto l’ambito o l’oggetto, in altro le situazioni soggettive, senza voler qui estrinsecarne modi e termini della tutela o della promozione.

L’approfondimento sarà proprio della fase successiva. Qui interessava semplicemente formare un primo catalogo di principi, diritti, valori che nel loro complesso compongono il manifesto della regione che c’è e che si vuole realizzare.

Sistema politico-istituzionale
Il secondo nucleo tematico concerne il sistema politico-istituzionale. 
Si è nel cuore di quel contenuto necessario dello Statuto, per quel che attiene alla forma di governo, ai principi di organizzazione e funzionamento dell’Ente Regione, ai meccanismi normativi.

Domina la scena, nell’ampissimo dibattito sulla seconda generazione di statuti, quella successiva alle modifiche costituzionali del 1999 e del 2001, la forma di governo.

A valle di un lunghissimo e complesso processo -  che, anche in relazione al trapasso dalla prima alla seconda repubblica, aveva cumulato rigetto verso l’autoreferenzialità dei partiti, avversione al voto di preferenza nella sua degenerazione di voto di scambio, ricerca di stabilità di governo e maggiore protagonismo diretto dei cittadini, ed era approdato, dopo una tornata referendaria, all’elezione diretta dei sindaci -  anche per le regioni viene introdotto un sistema che si lascia alle spalle il modulo classico parlamentare e accede all’elezione diretta del Presidente della Regione, contestualmente a quella del consiglio regionale, così indissolubilmente legati dal principio aut simul stabunt aut simul cadent.

Nel 1999 si assegna alle Regioni il potere  di scegliere autonomamente la forma di governo, ma, nelle more che ciò avvenga, si applica in via transitoria, per espressa previsione costituzionale, quel modello.

Non mancano analisi critiche, ripensamenti, bilanci problematici di questa soluzione rispetto alle finalità che si prefiggeva. I casi Marrazzo e Lombardo, totalmente diversi fra loro, vengono indicati, il primo, come esempio di fine anticipata di una legislatura per ragioni extrapolitiche, il secondo, come dimostrazione dell’inidoneità del modello a scongiurare “ribaltini”, a garantire la necessaria corrispondenza fra voto e soluzione di governo, ad evitare involuzioni personalistiche della rappresentanza.

Ma certamente la discussione sulla forma di governo non può partire che da questo assetto, peraltro attualmente vigente, per scelta diretta o per applicazione in via transitoria, in tutte le regioni. 
Sia chiaro che una diversa forma di governo è possibile.

L’art. 122 della Costituzione espressamente prevede che “il sistema di elezione e i casi di ineleggibilità e di incompatibilità del Presidente e degli altri componenti della giunta regionale nonché dei consiglieri regionali sono disciplinati con legge della Regione nei limiti dei principi fondamentali stabiliti con legge della Repubblica, che stabilisce anche la durata degli organi elettivi” (la durata, non il numero bisognerebbe ricordare al legislatore dell’art. 14 dell’ultima  manovra finanziaria). E poi, conclude, “Il Presidente della Giunta Regionale, salvo che lo Statuto regionale disponga diversamente, è eletto a suffragio universale e diretto”.

Le Regioni, pertanto, hanno potere legislativo in ordine alla forma di governo, ma bisogna aggiungere - sulla scorta della giurisprudenza costituzionale - non  possono adottare soluzioni contraddittorie o ibride.

E’ questo un tema dirimente non solo per l’intrinseca valenza politica, ma anche perché la scelta influisce complessivamente sull’insieme delle altre disposizioni che concernono i principi fondamentali di funzionamento e organizzazione della Regione.

L’elezione diretta del Presidente, che nomina la giunta ed esercita i propri poteri, al di fuori di qualsiasi necessaria e fiduciaria investitura del Consiglio, pone la questione arcinota del rapporto e dell’equilibrio fra Consiglio Regionale ed Esecutivo.

Entrambi in quel caso condividono la funzione di indirizzo politico, che però proprio per questo rivendica una chiara individuazione dei modi, tempi e atti, mentre quella di attuazione spetterà alla Giunta e quella di controllo al Consiglio. Anche sotto questo aspetto sono della massima importanza il riparto delle attribuzioni, i congegni e gli strumenti per rendere effettive le funzioni riconosciute, le “sanzioni” alle inottemperanze, le mozioni di sfiducia o di censura, i possibili modi di prevenzione o regolazione dei conflitti, gli spazi e gli strumenti per garantire, da un canto, l’esigenza di attuare il programma di governo, dall’altro, quella dell’opposizione di controllare l’operato dell’esecutivo e poter far valere le proprie ragioni (si è parlato, in proposito, di uno “Statuto dell’esecutivo in Consiglio” e di uno “Statuto dell’opposizione”).

Per non dire della competenza regolamentare, la cui suddivisione è stata spesso oggetto di analisi problematica, con oscillazioni significative imputabili alla prevalenza del potere gestionale ovvero di quello normativo.

La scelta della forma di governo, insomma, non circoscrive la sua portata semplicemente alla fonte di investitura del Presidente della Regione, ma irradia i suoi effetti sul complesso del sistema politico istituzionale regionale.

Si badi bene che lo Statuto si limita a scegliere la forma di governo.

Il sistema elettorale dovrà essere regolato con legge ad hoc, ovviamente a valle dell’approvazione dello Statuto, come già ricordato.

Così come, anche se non troverà disciplina compiuta nello Statuto, ma più specificamente nel Regolamento consiliare, le articolazione del Consiglio, dalla Presidenza ai Gruppi, non potranno non essere colti nel loro profilo essenziale, con un’opzione a favore di una marcata autonomia della prima e di un contenimento dei secondi.

Sessioni, atti generali, occasioni di verifica possono essere ambiti, provvedimenti, momenti in cui si esercita la funzione d’indirizzo e programmazione  ovvero di controllo in un rapporto fra organi che è di leale collaborazione, ma  nella chiara distinzione dei ruoli. 

Il procedimento legislativo, nelle sue scansioni tipiche di iniziativa,  istruttoria, approvazione e promulgazione, può essere arricchito di apporti partecipativi, ma anche di accorgimenti operativi, che possano accrescere tanto la condivisione quanto l’effettività delle norme.

In questa direzione, una particolare attenzione dovrà essere riservata  alla qualità della normazione in termini di chiarezza, ma anche di valutazione dell’impatto e degli effetti, nonché di verifica dell’attuazione, non escludendo comitati dedicati a tale delicata attività, come peraltro è stato fatto in altre regioni. 
Il sistema pubblico regionale
Proprio in relazione al risvolto attuativo  delle scelte  programmatiche, delle leggi, dei regolamenti si pone il terzo nucleo tematico, concernente quello che può definirsi il sistema pubblico regionale.

Innanzitutto, vi è l’Amministrazione regionale, ispirata ai principi di democrazia, trasparenza, efficacia, economicità, chiarezza e semplificazione, con la disciplina del procedimento amministrativo - tesa  a garantire la certezza dei tempi, la conoscenza degli atti e delle fasi, la correttezza e l’affidamento - e dell’organizzazione regionale, che non può che continuare a essere incentrata sul principio di distinzione fra indirizzo, gestione e controllo.

Ma vi è anche il bisogno di ricondurre ad un disegno organico il complesso sistema pubblico “allargato”, per così dire. 
Gi enti operanti nei vari settori, dalle attività industriali ai servizi, dal turismo alla formazione, dalla sanità all’ambiente, per citarne alcuni, vanno sussunti sotto una comune regolamentazione che va dal momento genetico (istituzione) a quello conclusivo (estinzione), passando attraverso il sistema delle nomine, delle autorizzazioni, dei controlli, della valutazione, chiaramente attribuendo tali funzioni agli organi regionali (Consiglio, Giunta, Presidente), in modo omogeneo ed organico.

Così come si dovranno fare scelte chiare in ordine alla competenza, alle condizioni e alle valutazioni necessarie per istituire o costituire nuovi enti o società, o acquisire quote, tenendo conto anche dei principi di sussidiarietà, differenzazione e  adeguatezza.

In proposito, non sarà soltanto importante scegliere chi e come decide, ma considerare il profilo che lo Statuto vuole dare alla Regione, non sfuggendo alla riflessione, comune al dibattito politico e alla dottrina giuridica, sulla fisionomia propria delle regioni, concepite o interpretate  ab origine come enti di governo, di programmazione e legislazione, e progressivamente propense e protese sempre più ad una attitudine gestionale. Tendenze ed incertezze proprie del regionalismo italiano dovute, in verità, anche all’irrisolta collocazione delle regioni nella filiera istituzionale fra Stato ed enti locali, per più di qualche aspetto accentuata ancora dal cd. federalismo nella più recente versione italiana.

Sia detto qui per inciso, il novellato art. 119 Cost. non ha contribuito a dissolvere le incertezze, né lo ha fatto la l. 42/2009 (la cd. legge sul federalismo fiscale) e il conseguente D. Lgs. 68/2011 (Disposizioni in materia di autonomia di entrate delle regioni a Statuto ordinario e delle provincie, nonché di determinazione dei costi e dei fabbisogni standard nel settore sanitario).

A prescindere dalle implicazioni che si dovranno affrontare in sede statutaria in ordine allo specifico capitolo dell’autonomia finanziaria regionale, la conservazione di un filo diretto fra Stato ed enti locali priva la regione di quella funzione intermedia che avrebbe consentito un assetto realmente federale.
Il sistema regionale interistituzionale
Questa annotazione consente di transitare al quarto nucleo tematico, che dovrà essere affrontato nell’opera di revisione statutaria e che si può definire “sistema regionale interistituzionale”.
A nessuno sfugge il momento di grande incertezza che si vive. 
Non c’è solo il DDL costituzionale del governo di questi giorni sull’abolizione delle provincie. Da più parti viene sottolineato che si è agito più profondamente e speditamente con il decentramento amministrativo negli anni ’90, a Costituzione invariata, anziché in quest’ultimo decennio, dopo la modifica del titolo V.

Così come è ricorrente la costatazione che, pur muovendosi legislativamente, e anche con caparbia determinazione, verso il cd. Federalismo, nei fatti siano sempre più forti e concrete le spinte ad un neocentralismo.

Pur con queste avvertenze, sul piano squisitamente legislativo, non si può negare che col cd. “federalismo amministrativo” (leggi Bassanini), prima, e con la successiva riforma costituzionale delle autonomie poi, si sia dato impulso al più netto riconoscimento dell’utilità delle Regioni, per razionalizzare l’assetto istituzionale e innovare l’azione dei poteri pubblici, negli ambiti più strettamente connessi ai bisogni e agli interessi della collettività.

Del pari, e pure con le riserve prima accennate sulla cd. filiera istituzionale verticale, non può sottovalutarsi il nuovo, ancorché parziale, impulso che dalle riforme costituzionali del 1999 e del 2001 viene ad un nuovo rapporto fra regione ed enti locali.

L’art. 123 Cost., all’ultimo comma, introdotto nel 2001, prevede il Consiglio delle autonomie locali. 
Invero, forme di coordinamento e/o cooperazione non mancavano precedentemente nell’esperienza degli Statuti (anche nel titolo VI del vigente statuto lucano).

Ma questo nuovo istituto deve collocarsi nel più complessivo ripensamento della governance multilevel e, in particolare, come organismo resosi necessario a seguito delle nuove attribuzioni e competenze assegnate a Stato, regioni e comuni con il nuovo titolo V della Costituzione.

In particolare, il ridimensionamento delle competenze dello Stato in materia di Enti locali, la necessità di applicare i nuovi principi di sussidiarietà, il parallelismo spesso intercorrente fra competenza legislativa delle Regioni e competenza amministrativa dei Comuni, per cui le funzioni di questi ultimi hanno bisogno del supporto legislativo delle prime, inducono a introdurre un raccordo istituzionale stabile fra i due livelli istituzionali.

L’istituzione del “Consiglio delle Autonomie locali”, quale “organo di consultazione fra la Regione e gli enti locali”, è contenuto necessario dello Statuto.

Al di là della modulazione specifica delle funzioni del CAL, più o meno ampie nell’esperienza degli statuti vigenti, interessa qui rimarcare che è fondamentale assicurare a questo organismo un ruolo effettivo di rappresentanza degli enti locali e di partecipazione alle scelte legislative e ai processi decisionali delle politiche regionali, soprattutto quando involgono il sistema delle autonomie locali.

Non solo bisogna evitare che si apra o si approfondisca un solco fra enti locali e regione (vista spesso dai primi come la riproduzione dello Stato in sedicesimo), ma bisogna cogliere l’occasione per una riorganizzazione del sistema regionale interistituzionale, che consenta un effettivo decentramento, un coinvolgimento pieno, una nuova partnership istituzionale, propedeuticamente  a quelli che soni stati definiti i  “governance networks”, che possono risultare idonei ad una nuova stagione di programmazione e di riallocazione di funzioni amministrative.

In un’epoca di netta contrazione della provvista finanziaria pubblica diventa una necessità.

E il processo virtuoso può nascere dalla combinazione felice fra arresto e  inversione della tendenza dilatatrice della amministrazione regionale e rimotivazione e rivitalizzazione degli enti locali, soprattutto in forma associata.

Per la Basilicata può essere una carta vincente, soprattutto se abbinerà protagonismo democratico diffuso, programmazione condivisa e lungimirante, sistema di supporto tecnico ricco di know-how.

Il rapporto prioritario col sistema delle autonomie locali non impedisce che i governance networks  si estendano alle autonomie funzionali – cito, per tutte, l’Università - che pur possono giocare un ruolo prezioso, soprattutto per la specializzazione settoriale che sono in grado di offrire, ma anche per l’oggettiva esigenza di ampliare il circuito partecipativo della politica regionale.
Istituzioni regionali e società regionale
Questa considerazione porta ad aprire il capitolo del quinto nucleo tematico che è quello del  rapporto fra istituzioni regionali e società regionale. 
E’ da condividere quella opinione che ritiene idonea e utilizzabile questa locuzione, evitando definizioni ambigue (per la parzialità territoriale) come “popolo”   o polivalenti (per la varietà semantica) come  “comunità”,  giacché “società regionale” sta ad indicare una collettività che si esprime attraverso istanze e in sedi partecipative ulteriori rispetto a quelle di un elettorato, senza necessariamente misurare il quadro di autoconsapevolezza identitaria.

Il tema del rapporto fra istituzioni e società non è certo inedito, ma non c’è dubbio che oggi sia il campo di controverse letture, di fermenti e movimenti critici, di ipotesi di decifrazioni più attendibili, di ricerca di possibili nuove intersezioni e composizione.

E nell’ottica di un rilancio delle regioni nel loro ruolo di propulsione e sviluppo del sistema territoriale, di riorganizzazione di un moderno welfare che coniughi equità e responsabilità, di riassunzione dell’onere di costruire processi economici e sociali sostenibili, può non porsi il problema di un rinnovato patto civile, che chiami a protagonismo e responsabilità i cittadini, singoli o associati, che favorisca e raccolga le poliedriche espressioni  di una coscienza democratica, a volte impaziente, sicuramente esigente, ma ispirata dalla volontà di non arrendersi alle tendenze tecnocratiche e autoritarie?

Le regioni, in quanto istituzioni che meglio di altre coniugano l’ampiezza delle competenze , la forza dell’autonomia e la relazione di prossimità con territori e persone, non possono che puntare sull’esaltazione della democrazia partecipata come potente leva per vincere le sfide e superare gli ostacoli all’inveramento della missione di cui sono portatrici.

E allora bisogna compiere uno sforzo straordinario per ampliare e diversificare i momenti, le occasioni, gli strumenti di partecipazione democratica ai processi decisionali regionali, creare spazi e istituti di tutela e garanzia  terza, che spesso sono riferimento di istanze di giustizia o anche solo di controllo sulla coerenza con i principi ordinatori dell’amministrazione.

Sforzo tanto più necessario in presenza di una crisi profonda della rappresentanza politica, di una stagione legislativa che ha prediletto l’investitura diretta e la personalizzazione miracolistica della politica (solo apparentemente espressione di un più incisivo peso del cittadini), privilegiando il momento della decisione rispetto  a quello della partecipazione, in un rovesciamento di prospettiva, rispetto agli anni ’70, che ha finito per illudere o comunque per sottovalutare le criticità che solo un pluralismo delle idee e delle modalità di formazione delle decisioni può far emergere.

Sia ben chiaro che non si vuole né osannare impossibili agorà né esorcizzare la democrazia rappresentativa. Al contrario.
In un mondo complesso a articolato per livelli e ambiti territoriali di governo, molteplicità dei centri di produzione normativa, varietà e contraddittorietà di interessi, sarebbe illusorio pretendere di rimettere ogni decisione alla volontà diretta dell’elettorato. Quindi, come anticipato sin dall’inizio, il terreno fertile di riflessione ed elaborazione deve essere quello della complementarietà fra democrazia rappresentativa e democrazia diretta, la seconda potendo essere paradossalmente la migliore garanzia della prima, se questa si lascia permeare e interagisce.

In verità, nonostante le previsioni statutarie, spesso invero troppo restrittive, gli istituti di democrazia diretta non hanno avuto particolare fortuna negli ordinamenti regionali. Tuttavia, soprattutto negli statuti di seconda generazione, quelli successivi alle riforme costituzionali, sono quasi sempre riservati titoli o parti agli istituti di partecipazione popolare, o diretta o diffusa, a seconda della denominazione che si assegna a questa tipologia di intervento diretto dei cittadini nelle decisioni regionali.

Gli istituti dell’iniziativa legislativa popolare e dei referendum sono quelli canonicamente ricorrenti. Ovviamente, per il primo rileva la disciplina in ordine ai requisiti di ammissione, agli ambiti di operatività, gli obblighi conseguenti per il Consiglio, ai fini della effettività.

Per i referendum, in parte, rilevano gli stessi aspetti prima ricordati, per altro verso è importante la tipologia. Vi è stata una crescente diversificazione delle finalità referendarie che ha ampliato il ventaglio dell’oggetto di tale  consultazione popolare. E’ perciò accaduto che al referendum abrogativo, si aggiungesse quello consultivo e poi ancora quello propositivo e infine quello cd. approvativo (nella duplice versione “costitutivo” e “sospensivo”) di cui giova dare conto ai soli fini ricognitivi, con rinvio degli approfondimenti alle fasi successive, salvo ad evidenziare che l’istituto merita particolare attenzione e va salvaguardato e garantito perché, sia pure nelle forme semplificate di una decisione univocamente positiva o negativa, registra il consenso popolare su questioni determinate, spesso non considerate al momento dell’elezione dei rappresentanti istituzionali.

Rientra in questo nucleo tematico la problematica dell’accesso alle informazioni, della pubblicazione e consultazione on line degli atti, della interattività su piattaforma virtuale, della legittimazione alla partecipazione a procedimenti e processi decisionali di interesse pubblico.

In questo senso, meritano di essere segnalati forme di registrazione dei soggetti interessati alla consultazione e all’interazione con gli organi e l’amministrazione regionale (cd. Albi regionali della Partecipazione), organismi a presidio della partecipazione (una Autorità d hoc)  e forme particolarmente impegnative di consultazione preliminari ad atti amministrativi (è classico il riferimento alla cd. “istruttoria pubblica” prevista dallo Statuto dell’Emilia Romagna, che potrebbe essere particolarmente prezioso in relazione alle tematiche ambientali).

Si ricordano ancora l’istituto della petizione, le audizioni conoscitive, le consultazioni telematiche, la  già accennata  e-democracy, i focus groups, i tavoli tematici.
Rapportabili  al nucleo tematico in discorso sono anche i cd. Istituti di garanzia, decisivi per rafforzare il rapporto di fiducia fra istituzioni e cittadini, per inserire nell’ordinamento organismi terzi che scoraggino l’indebito sacrificio di interessi e diritti sull’altare delle convenienze politiche, per  assumere la particolare  cura di situazioni e posizioni particolarmente deboli e spesso senza rappresentanza.

Vengono in considerazione innanzi tutto gli istituti del difensore civico e del consiglio o commissione  delle pari opportunità. 
Sono ormai  sufficientemente consolidati, ritualmente previsti e disciplinati dagli statuti, e accompagnati, il primo, dai ricorrenti  interrogativi sulla effettività dell’azione di questa tipologia di garante, la seconda, da una evoluzione delle sue finalità, irriducibili alla mera tutela delle pari opportunità, ma orientata ad una attività più promozionale e alla valorizzazione della differenza di genere.

Oggetto di più attento esame deve essere la figura del cd. Garante, che in diversi Statuti si trova in correlazione con l’infanzia e l’adolescenza, ma che, sotto l’impulso di una crescente domanda di protezione o di attenzione, anche a causa di troppe distrazioni o omissioni della politica, tende a dilatare e diversificare la sfera e i settori di intervento.

Tracce ve ne sono anche nella legislatura in corso della regione Basilicata.

Al di là delle dovute cautele nella implementazione di istituti, che ovviamente necessitano di risorse e apparati per essere operanti, va ponderato con grande scrupolo sia l’effettivo bisogno nei vari campi sia l’eventualità di far confluire in un ufficio di Garanzia unico le domande di assistenza, protezione, difesa, aiuto.

Con scopi e in un contesto completamente diversi si presenta invece un istituto collegato alla riforma costituzionale, qual è il cd. Organo di garanzia statutaria.

Il nuovo iter formativo dello Statuto - che, sottraendolo all’approvazione parlamentare e sottoponendolo  solo all’assoggettamento eventuale del sindacato di legittimità costituzionale, lo pone come atto fondamentale al vertice dell’ordinamento giuridico regionale -, l’estensione di contenuti di tale atto, la qualità di fonte di ulteriore produzione normativa ordinaria regionale, hanno fatto ravvisare la necessità o l’utilità di istituire un organismo che assicurasse la conformità delle leggi ordinarie regionali allo Statuto, sia attraverso un meccanismo stragiudiziale interno all’ordinamento giuridico regionale sia mediante l’impugnativa  della legge ordinaria dinanzi alla Corte Costituzionale per violazione dello Statuto. Senza appesantimenti giuridici, va segnalato che la Corte Costituzionale ha limitato decisamente le ambizioni di questo neoistituto, circoscrivendone temporalmente e funzionalmente il raggio d’azione.

Esso diventa quindi organo di consulenza che esprime una valutazione di conformità allo Statuto delle deliberazioni legislative, cui vengono assegnate anche altre competenze (dirimere conflitti fra organi, valutare l’ammissibilità dei referendum, giudicare della legittimità del regolamento interno del Consiglio, ecc.)

Per queste ragioni converrà ponderare con particolare meticolosità l’istituzione di questo organismo, che ovviamente è a composizione collegiale e richiede ai componenti specifiche qualità professionali e indipendenza.
Una riflessione, infine, andrà riservata alle modalità istituzionali di partecipazione delle categorie sociali ai processi decisionali regionali, al di fuori di soluzioni entificate (già abbandonate), ma che possono vivere in forme di stabile confronto. 
I contenuti dei cinque nuclei tematici esplorati e illustrati per grandi linee, nei limiti e nella formulazione che il Consiglio riterrà di condensare nelle future disposizioni statutarie, concorrono a delineare una regione moderna, coesa, partecipata, unitaria, volitiva, che,  forte delle sue ragioni, delle sue istituzioni e dei suoi valori, vuole svolgere fino in fondo  il ruolo  di “centro di propulsione e sviluppo dell’intero sistema territoriale” e, munita di una solida e  pluralistica unità, è in grado di declinare anche il suo rapporto verso l’esterno,  con le istituzioni extraregionali.
Rapporti  con le istituzioni extraregione
 Ed è  questo è il sesto ed ultimo nucleo tematico sottoposto a questa iniziale discussione consiliare.

A prima vista può sembrare marginale e per converso pretenziosa questa tematica, ma non lo è se si considera che, non solo è materia espressamente prevista dall’art. 127, 3° e 8° comma, ma può acquisire particolare rilievo sia in relazione alla regolazione di rapporti che attengono a beni e attività condivisi sia alla proiezione verso scenari geografici apparentemente distanti, ma in realtà vicini, sia infine a relazioni che possono derivare dalla presenza e dal ruolo dei lucani nel mondo.

L’istituto dell’intesa è uno degli strumenti più idonei a regolare interessi interregionali, prevedere discipline comuni o addirittura costituire organi compartecipati.

La riserva di legge per la  ratifica delle intese serve a conservare al Consiglio regionale la decisione di assumere vincoli o condividere progetti con altre entità territoriali extraregionali.

Ma interessante è anche il coordinamento con altre regioni nell’ottica di affermare e sostenere posizioni comuni verso lo Stato o l’Unione europea.

In ordine alla partecipazione della regione al processo di attuazione degli atti comunitari il Consiglio è già intervenuto con la l.r. 31/2009, anche se non è stata svolta l’attività conseguente.

Nei rapporti con lo Stato le modalità sono sufficientemente disciplinati dalle leggi vigenti.

I rapporti internazionali possono rivelarsi una straordinaria opportunità, sia in relazione alla collocazione geografica, nella duplice direzione dei Balcani e della costa settentrionale dell’Africa, sia, come già accennato, per la qualificata e radicata presenza all’estero del miglior corpo diplomatico che la regione poteva meritare e cioè i lucani nel mondo.

Assumere nello Statuto questa materia non si traduce in immediate chances o occasioni, ma acquisisce il valore programmatico di una nuova frontiera di impegno e iniziativa.
L’iter dei lavori
L’illustrazione del contesto in cui si colloca questa ripresa di dibattito sullo Statuto, la ricognizione delle questioni che appaiono centrali nel futuro confronto, l’indicazione di alcune linee di approfondimento, hanno certamente occupato più tempo di quello che mi ero prefisso ed assegnato.

E nonostante ciò, molti temi sono rimasti in ombra e il dibattito servirà a portarli alla luce.

La discussione che seguirà, sulla scorta di questi primi appunti che sono stati messi a disposizione, avrà la duplice e preziosa funzione di tracciare il perimetro del futuro lavoro istruttorio - evidenziando questioni, ponendo interrogativi, avanzando proposte, evocando suggestioni - e di segnare il percorso che dovrà essere seguito.

Si dovrà cercare di armonizzare l’esigenza di approfondimento, con quella di speditezza, con l’altra ancora di partecipazione al processo di riforma statutaria.

Un programma di massima potrebbe prevedere, successivamente al dibattito odierno, un lavoro in Commissione, nella sua composizione allargata, che produca, entro fine anno, un documento programmatico o di indirizzi che, approvato in quella sede, possa formare oggetto di un confronto pubblico attraverso alcuni incontri ai quali partecipano rappresentanze di interessi sociali, istituzionali e espressioni dell’opinione pubblica.

Successivamente, valutando anche gli apporti che sicuramente verranno, si potrà completare il documento programmatico, emendandolo o integrandolo se necessario, per poi passare alla fase redazionale vera e propria per giungere ad  una bozza normativa entro la primavera dell’anno prossimo.
Potrà essere utile una piattaforma virtuale interattiva che segua l’iter dei lavori, aperta ad apporti esterni.

Se tenessimo questa rotta e questo timing, potremmo concludere l’iter di approvazione entro il 2012, ponendoci anche al riparo dalle fisiologiche fibrillazioni prodotte dall’incedere della legislatura.
Conclusioni
E' un traguardo realistico, se emergerà dal dibattito la volontà concorde di dare alla Basilicata un nuovo Statuto.
Nel 1970 furono sufficienti poco più di quattro mesi per approvare lo Statuto.

E se allora vi erano l'ansia e l'entusiasmo di offrire una stagione nuova nella vita istituzionale della Basilicata, oggi, per le ragioni richiamate all'inizio, vi è la consapevolezza che si è a un tornante decisivo del sistema istituzionale italiano.

Pur nel quadro costituzionale ancora incerto, le Regioni possono rilanciare il loro protagonismo se scommettono sul ruolo di legislazione, programmazione e coordinamento, se uniscono capacità di governo di area vasta ed esaltazione del sistema di autonomie locali e funzionali nell'esecuzione dei programmi, valorizzando al massimo il principio di sussidiarietà, adeguatezza e differenziazione.

In questa direzione, se occorre, dovranno farsi carico anche di accompagnare e sostenere il processo di crescita delle competenze amministrative o degli strumenti operativi degli enti locali, che è stata una concausa (ma anche effetto) della elefantiasi amministrativa regionale.
 Far fare anziché fare.

Questa scelta esalterebbe l'autonomia politica delle regioni ed eviterebbe una competizione con gli enti locali che invece devono essere alleati, in un'ottica di federalismo cooperativo, nella rivendicazione  che il disegno federale si compia realmente.

Le Regioni interlocutrici dell'ordinamento statale e coordinatrici del sistema istituzionale regionale: questa dovrebbe essere la prospettiva, simile al già sperimentato  modello tedesco.

Invero, per rendere coerente e completo il quadro sarebbe necessario che si definisse compiutamente anche la proiezione nazionale delle regioni istituendo finalmente la Camera delle Regioni o il Senato Federale, che dir si voglia.

Ma, stante l'attuale quadro istituzionale, l'esperienza del quarantennio trascorso, la riforma del titolo V, le leggi sul federalismo amministrativo e fiscale, concorrono a rafforzare il convincimento che la regione deve potenziare il suo ruolo strategico, la sua capacità di conoscenza del territorio e di visione generale, quindi di programmazione e governo di area vasta, di sintesi dell'insieme delle istanze territoriali, alleggerendosi  perciò del carico amministrativo diretto, evitando conflitti col sistema delle autonomie locali e funzionali infraregionali, anzi assumendone il coordinamento e sostenendone il potenziamento. 

Una regione  leggera ma più forte, più strategica , più politica, può recuperare le ragioni originarie del regionalismo istituzionale.

Già nel progetto regionalista del 1860  del governo  Cavour c'era l'intento, sia pure solo sul terreno amministrativo, di conciliare la varietà di regole dei territori con l'unità legislativa nazionale.

Nel 900, fra le due guerre, bisogna dire soprattutto per merito del popolarismo cattolico, le Regioni vennero concepite come livello nuovo di rappresentanza popolare per aiutare ad affrontare il riequilibrio territoriale, ritenendo che la difesa degli interessi del Mezzogiorno potesse essere garantita solo dalle autonomie regionali e dal decentramento amministrativo.

Paradossalmente, quasi come contrappasso alle origini storiche, come è stato detto, il regionalismo, nella sua versione federalista secessionista, è diventato il cavallo di battaglia della cd. questione settentrionale.

Ha pesato anche la torsione assistenziale/amministrativa delle regioni oltre che l'accusa, spesso montata artificiosamente, dell'inefficienza e dello spreco della spesa pubblica al Sud
Una nuova stagione del meridionalismo non può che passare da una più ambiziosa e strategica capacità di governo dei territori, che inevitabilmente trova nel livello regionale la dimensione più adeguata.

Il recupero di una funzione generale da parte delle regioni consente di concentrarsi nella elaborazione di politiche territoriali, nella programmazione di azioni dirette a superare gap, rimuovere impedimenti, recuperare ritardi, che consentano al Mezzogiorno nel suo insieme di raggiungere livelli più avanzati di progresso e benessere.

Lo slittamento verso una dimensione meramente o più spiccatamente amministrativa inibisce il dispiegamento di questo potenziale innovativo ed evolutivo.

Ecco perché la ricollocazione delle regioni su un piano più programmatico e di governo serve più al Sud che al Nord, perché qui non si tratta tanto di gestire l’esistente quanto di ideare il futuro.

E non c’è dubbio che qui la classe politica regionale ha una responsabilità preminente.

E, affrontando lo Statuto, può cogliere un’occasione preziosa per aprire una fase di riconversione del ruolo delle regioni e perciò della sua stessa funzione, non piegata alle logiche del momento, ma proiettata sulle ragioni del futuro.

Se si ricompongono in una cornice unitaria il ruolo strategico delle regioni, una funzione della classe politica più di governo e un protagonismo degli enti locali, che valorizza la relazione di prossimità come elemento di maggiore trasparenza e controllo dell’azione pubblica, si può cogliere l’opportunità dello Statuto per un’opera di rilegittimazione e rigenerazione della politica.

Questa considerazione non vuole schiacciare sulla contingenza l’attività di revisione statutaria, ma poiché il tema della qualità delle classi dirigenti, anche nella componente politica, è un tema ricorrente nella storia del Mezzogiorno, ricollocare su un terreno più solido il dibattito sulla qualità della politica aiuta ad uscire da fondamentalismi  e conservatorismi sterili quanto transeunti.
C’è,  quindi, un ulteriore motivo per orientare la riforma dello Statuto verso un modello di Regione ente legislativo, di governo e di coordinamento.

Il  Consiglio Regionale di oggi dovrà animare  un dibattito che, partendo da un bilancio meditato del tempo trascorso dalla nascita delle Regioni e considerando le novità intervenute, faccia scelte per il futuro.

La relazione, che introduce la discussione, ha cercato di offrire dati, valutazioni, ipotesi, spunti, che potessero agevolare il confronto che, nel  suo libero e più  ampio svolgimento, dovrà dare indicazioni utili al lavoro successivo. Questo dibattito è sotto i riflettori della società lucana. 
Tocca perciò a noi dare una grande prova di maturità e competenza, perché la società regionale  aspetta segnali di fiducia, serietà, rigore.

E penso che noi non possiamo né dobbiamo  eludere questa aspettativa, nell’interesse della Basilicata e dei lucani.
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