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Premessa


Il tema della rappresentanza da anni ormai al centro del dibattito politico e culturale, riflette, inevitabilmente, la complessità di una società che si va sempre più frastagliando dal punto di vista degli interessi e degli attori in gioco. La crisi della rappresentanza e dei criteri della rappresentatività appartiene ad un po’ tutte le forme tradizionali dell’agire “per conti di”. Nel caso delle Organizzazioni di tutela dei diritti dei cittadini consumatori ed utenti, la ex Legge 281 adottata nel 1998, poi superata dal Codice del Consumo (Decreto Legislativo 6 settembre 2005, n.206), ha introdotto dei requisiti (criteri) per la loro iscrizione nell’Elenco delle associazioni dei consumatori e degli utenti rappresentative a livello nazionale (cfr.Articolo 137 comma 2) che risentono molto di una impostazione di carattere prevalentemente quantitativo – amministrativo che appare sempre più inadeguata rispetto al processo di sviluppo di questo tipo di organizzazioni d’impegno civico. Il problema evidentemente non riguarda solo il “mondo” del consumerismo ma l’intero fenomeno delle organizzazioni dei cittadini e dei modi e dei criteri con le quali esse vengono interpretate e selezionate dai loro interlocutori, la pubblica amministrazione (nazionale e regionale), in questo caso. C’è da dire che il problema della rappresentanza e della rappresentatività, non rappresenta un tema italiano ma almeno europeo, dato che sono molteplici i Paesi in Europa in cui si cerca di innovare e adeguare l’approccio alla/e questione/i e i conseguenti criteri. 

Lo scottante tema della rappresentanza investe molti soggetti ed è davvero difficile chiamarsene fuori. Il discorso vale in particolare per i partiti, i sindacati, le imprese, le istituzioni pubbliche, le associazioni professionali e di rappresentanza in senso stretto e per le stesse organizzazioni dei cittadini. Ci sono nodi teorici e pratici complessi che restano irrisolti nel tempo e che necessitano, forse, di un superamento dei canoni classici con cui essi vengono spesso affrontati. Il tentativo di questa riflessione è solo quello di fornire qualche spunto sull’argomento che trae origine dalla ricerca e dall’esperienza particolare condotta da Cittadinanzattiva, un movimento di impegno civico che opera dal 1978 per la promozione e la tutela dei diritti dei cittadini e dei consumatori, mediante la partecipazione civica, in Italia e in Europa. Cittadinanzattiva opera al livello europeo in partnership con una pluralità di associazioni e organizzazioni di tutela dei diritti, tramite la sua rete denominata Acitve Citizenship Network (Acn). E’ proprio attraverso questa ultima rete che il Movimento ha potuto acquisire informazioni e dati sul tema della rappresentanza in diversi Paesi dell’UE
, che costituiscono certamente la base per questa riflessione.  


Riteniamo di fare cosa utile mettendo a disposizione della riflessione che il Consiglio nazionale dei consumatori ed utenti avvia in questi giorni su questo tema, i risultati di questa attività d’indagine nella dimensione europea. Siamo convinti, tra l’altro della necessità di una riflessione che proceda tenendo conto dei numerosi aspetti, delle diverse esperienze, dei diversi approcci teorici e metodologici con cui viene affrontato il tema della rappresentanza e dei criteri di rappresentatività delle stesse Associazioni di tutela dei diritti dei consumatori e degli utenti.

1. Processi di cambiamento


E’, anzitutto, impossibile non considerare alcuni dei principali fattori che hanno contribuito ad accelerare l’emergere della urgenza di dare risposte nuove alla questione della rappresentanza. Stiamo parlando di processi di cambiamento, in particolare:

· la crescita di benessere nelle nostre società (con tutte le sue contraddizioni, testimoniate dai dati più recenti, del Rapporto Istat sull’Italia, per quanto riguarda l’area delle povertà);

· lo sviluppo impetuoso delle tecnologie e della società dell’informazione;

· la crescita della soggettività e della consapevolezza dei cittadini riguardo i loro diritti e la capacità di attivarsi in prima persona;

· il polimorfismo delle rappresentanze degli interessi;

· la crisi delle tradizionali forme di rappresentanza ed in particolare dello schema associativo su cui esse si basano.

2. Il nucleo del problema

La rappresentanza si manifesta con un duplice significato, riassumibile in due espressioni: “parlare a nome di..” e di “agire per conto di ….” che non sono più riducibili l’una all’altra. D’altra parte possiamo citare per analogia la distinzione che passa tra il “consenso elettorale”, con cui, attraverso il voto, si vincolo le elezioni e il “consenso attivo”, indispensabile, invece, tra una elezione e l’altra, ad attuare decisioni e programmi molto concreti, come quella di installare un rigassificatore (attualissimi in Italia, dato che ne abbiamo uno solo, a fronte di una spaventosa dipendenza energetica), un impianto termovalorizzatore o una discarica. In questi casi possiamo facilmente constatare, dalle cronache degli ultimi anni, che le stesse persone che hanno votato in un certo modo, non assicurano poi agli stessi amministratori che hanno eletto, quel consenso attivo indispensabile all’installazione degli impianti presi ad esempio. 

3. I criteri della rappresentanza

I criteri utilizzabili, in grado di rispondere a diversi tipi di esigenze, sono in realtà molteplici. Essi sono sintetizzabili in cinque tipi di categorie che comprendono dunque criteri: 

· quantitativi (il numero dei soci, degli iscritti, ecc.);

· qualitativi (la qualità dell’azione svolta)

· soggettivi (scelta in base al gusto, alla discrezionalità, del soggetto che deve convocare)

· oggettivi (sulla base di elementi certi)

· valutativi (sulla base di una valutazione di alcuni aspetti).

Si tratta di categorie molto varie che possono anche entrare in conflitto tra di loro. L’importante però è non tirarsi indietro davanti alla complessità del problema di capire quale sia il modo migliore per coinvolgere chi e perché. Una tentazione, quella di volere semplificare e tutti i costi una realtà sociale che semplice non è, in cui non di rado tendono a cadere molti rappresentanti delle istituzioni pubbliche (ma la stessa cosa capita spesso con il management privato, di altre strutture di rappresentanza e dello stesso mondo dell’informazione e della comunicazione), allorquando si trovano ad affrontare la stessa questione. 

4. Tipologia dei criteri di rappresentatività delle organizzazioni civiche 

Nella ricerca di Cittadinanzattiva – Acn, svoltasi nel 2003/2004, con il coinvolgimento di 30 partners di 28 Paesi (25 membri dell’UE e 3 candidati), il focus prescelto era dato dal rapporto tra le organizzazioni civiche e le istituzioni pubbliche. Da questa analisi sono emersi alcuni criteri d’individuazione e di selezione delle organizzazioni dei cittadini adottate dalle istituzioni pubbliche dei diversi paesi che (in maniera molto generale, data la quantità d’informazioni raccolte), possono essere così riassunti.

OGGETTIVI

Relativi all’organizzazione:




Relativi all’attività:

1. dimensioni





7. campo di attività

2. ambito territoriale

3. livello di attività

4. stabilità

5. risorse

6. trasparenza e accountability   

VALUTATIVI

Relativi all’organizzazione




Relativi all’attività

8. esperienza





17. risultati passati

9. competenza





18. qualità dei progetti

10. reputazione

11. indipendenza

12. fiducia

13. capacità di networking

14. organizzazione interna

15. dare visibilità a interessi specifici

16. dare visibilità a interessi generali

Sono emersi, inoltre, anche dei criteri nascosti o fantasma, cioè mai dichiarati ma in realtà operativi, come il peso di:

· relazioni informali;

· comunanza-appartenenza politica

· capacità di lobbying delle organizzazioni

· consuetudini

· prassi consolidate.

Si rimanda comunque al testo completo dell’indagine per poter attingere alla notevole quantità di dati e informazioni che da essa sono emersi.

5. Uan proposta innovativa


Davanti alle evidenti difficoltà che l’attuazione di numerosi di questi criteri fanno emergere, soprattutto nei confronti dei soggetti (quelli che in altri contesti vengono comunemente chiamati anche stakeholder) che restano esclusi da programmi e attività che invece potrebbero vederli come validi protagonisti, varrebbe prendere in considerazione e sperimentare una strada nuova. Stiamo parlando della opportunità (e forse della necessità) di passare dall’assunzione del concetto assoluto di rappresentatività, per individuare chi “riconoscere” e poi coinvolgere, al concetto relativo della loro rilevanza, rispetto al contenuto specifico del tipo di attività, del tipo di funzioni che s’intende avviare. Si tratta in altri termini di fare pesare molto di più una o più caratteristiche dei diversi portatori d’interesse, per la loro selezione. Per fare degli esempi: le competenze, i risultati ottenuti, la presenza territoriale, la capacità di dare voce, le esperienze accumulate da parte di un determinato soggetto, possono avere un valore molto più importante, rispetto alle sue dimensioni quantitative (il numero dei soci), per la riuscita di un certo tipo di attività, come quello di esprimere pareri qualificati, suggerimenti e proposte su una determinata problematica, su un certo provvedimento normativo che le istituzioni pubbliche intendono discutere e poi varare.  

Per fare ciò è però necessario superare da un lato la pigrizia e dall’altro quello spirito di conservazione che sono infondo le cause maggiori dei fallimenti di tanti buoni propositi. 

Quello che però appare chiaro è che l’adozione del criterio della rilevanza ha il grande pregio di evitare di escludere a priori una vastissima gamma di organizzazioni civiche (piccole, medie, grandi), ricche di saperi, di competenze e di esperienze, altrimenti destinate a segnare il passo, davanti allo strapotere di chi ritiene ancora oggi che quello che alla fine deve contare sono le tessere, i voti, i soci, le sedi aperte, quasi come se il prendere parte ad un organismo che nel caso del Cncu (cfr. art. 136 Codice del Consumo), ha il compito di esprimere pareri, formulare proposte, promuovere studi e ricerche, ecc. dovesse comunque passare al vaglio dell’ennesima competizione elettorale. La stessa cosa si potrebbe dire per gli analoghi organismi istituiti nelle dimensione regionali.

6. La novità dell’articolo 118 uc della Costituzione Italiana: la sussidiarietà circolare 


Rispetto all’epoca dell’approvazione della ex Legge 281, avvenuta nel 1998, è intervenuta all’interno della nostra Costituzione una novità di enorme rilievo. Infatti, all’articolo 118 ultimo comma, viene stabilito che “Stato, Regioni, Città metropolitane, Province e Comuni favoriscono l’autonoma iniziativa dei cittadini, singoli e associati, per lo svolgimento di attività di interesse generale, sulla base del principio di sussidiarietà”.

L’art. 118 u.c. Cost. riconosce ai cittadini e alle loro organizzazioni un ruolo attivo, nella tutela e difesa dei beni comuni. Sussidiarietà vuol dire infatti che soggetti pubblici e cittadini (singoli o associati) sono chiamati a collaborare per il raggiungimento di obiettivi comuni. 

Il principio è di particolare rilievo anche dal punto di vista dei criteri di rappresentanza e di selezione dei soggetti che le pubbliche amministrazioni “devono” (e non più possono), considerare ed includere allorquando questi soggetti operano per lo svolgimento di attività d’interesse generale.  Per fare un esempio concreto: organizzazioni che operano per la tutela di un bene comune, come ormai è da ritenere il corretto funzionamento del mercato mediante le norme sulla concorrenza (e questo è ciò che fanno molte associazioni dei consumatori e degli utenti, ad esempio sul versante del controllo dei prezzi e delle tariffe o delle clausole vessatorie o della trasparenza delle operazioni finanziarie nel settore del credito e assicurativo), non possono essere più ignorate o discriminate dalle amministrazioni pubbliche ad ogni livello e in ogni dimensione.


E’ il caso di sottolineare che assumere la centralità del tema della rilevanza, rispetto a quello della rappresentatività e concentrare l’attenzione su questo tema, è l'equivalente del criterio, che ispira l’art.118 IV comma, sopra richiamato, secondo cui il "favore" va manifestato dalle pubbliche istituzioni non verso determinate organizzazioni di cittadini, ma verso la concreta attività di esse, quando si manifesta e dimostra di corrispondere a un "interesse generale". Una operazione di questo genere certamente non risolve i problemi che abbiamo davanti ma almeno consentirebbe a tutti gli attori coinvolti e in primis alle nostre associazioni dei consumatori, di confrontarsi su un terreno di carattere progressivo e non semplicemente corporativo.
7. Differenziare i criteri in relazione alle loro finalità applicative

Un aspetto che può risultare utile è quello di considerare la possibilità di differenziare i criteri per la valutazione di rappresentatività (di rilevanza) nel nostro caso delle Associazioni dei consumatori, tenendo conto delle finalità per le quali esse devono essere coinvolte. Infatti, si possono differenziare almeno i seguenti ambiti di coinvolgimento.

· L’ambito istituzionale consultivo (come nel caso del Cncu in senso stretto) per l’espressione di pareri e proposte qualificate rispetto all’azione delle istituzioni pubbliche, nel nostro caso nella dimensione nazionale, su materie riguardanti i diritti e gli interessi dei consumatori e degli utenti.

· L’ambito della realizzazione di attività, programmi, progetti e campagne d’informazione e assistenza ai cittadini consumatori ed utenti, soprattutto mediante accesso ai fondi antitrust.

8. Alcuni requisiti che appaiono prioritari


In un contesto di chiara difficoltà, Cittadinanzattiva ritiene però proponibile l’individuazione di alcuni primi criteri di carattere prioritario, che qui si elencano in maniera ancora sommaria.

· La competenza in termini di conoscenza dei problemi, di analisi e di giudizio

· L’accountability, in termini d’indipendenza e serietà  

· La continuità delle attività di promozione e di tutela dei diritti

· I risultati ottenuti 

· La capacità di copertura territoriale 

(non solo in termini di sedi e di orario di loro apertura)

· La capacità di fornire informazione, assistenza e consulenza qualificata ai consumatori ed utenti 

· Le esperienze accumulate 

· L’attitudine alla interlocuzione

· La capacità di informare

· L’attitudine a fare rete, a stabilire partnership soprattutto con altre organizzazioni civiche, con particolare riferimento a quelle dei consumatori 

· La massima trasparenza del proprio sistema di raccolta fondi

· La corretta tenuta dei rispettivi documenti amministrativi e contabili, quali:

- il bilancio annuale delle entrate e delle uscite

- l’elenco degli aderenti

- l’elenco delle proprie sedi territoriali.

· La frequentazione della dimensione europea

9. Rappresentatività e valutazione


E’ evidente che questo tipo di approccio ripropone ancora una volta una questione che appare ineludibile, quella della valutazione delle associazioni di tutela dei consumatori e degli utenti. La domanda è: in una epoca in cui è emersa con forza anche grazie al ruolo svolto dalle associazioni di tutela dei consumatori e degli utenti, la questione della valutazione della qualità dei servizi (cfr. già nel 1994 la Direttiva Ciampi Cassese sulle Carte dei servizi); la valutazione del comportamento dei soggetti d’impresa (a partire dai diversi sistemi Iso, fino al più recente processo di Responsabilità sociale d’impresa); oppure la valutazione degli stessi dipendenti pubblici (cfr. il D.lgv n. 29 del 1993 di riforma del pubblico impiego e l’ultimo rinnovo dei contratti di lavoro del settore degli operatori del mondo della scuola e della giustizia (cfr. il progetto di riforma in corso di approvazione al Senato). Ebbene in questo tipo di epoca, possono esimersi le stesse associazioni dei consumatori da una qualche forma di valutazione su se stesse operate da un qualificato soggetto terzo?  Mentre i partiti hanno il voto dei cittadini come pieno criterio di valutazione e mentre le organizzazioni sindacali hanno il livello di adesione dei lavoratori come altrettanto criterio di valutazione e mentre le imprese hanno il successo o il fallimento sul mercato, come vero parametro di valutazione, è forse giunto il tempo in cui le stesse associazioni dei consumatori e degli utenti si dotino o concorrano a dotarsi di strumenti di valutazione  e, al tempo stesso, di promozione della qualità del proprio operato. 

� Active Citizenship Network  “Le istituzioni pubbliche di fronte alle organizzazioni civiche” – Una ricerca sulle politiche pubbliche verso l’attivismo civico in Europa (2004)
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