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Analisi dell’evoluzione normativa 

in materia di sussidiarietà orizzontale
_________________________________

Premessa - L’analisi delle norme in materia di sussidiarietà orizzontale che si propone sarà condotta leggendo e interpretando le stesse in relazione alle diverse formulazioni del principio scandite nelle leggi dello Stato e a livello costituzionale. 
E ciò in ragione di almeno tre considerazioni: 

a) in primo luogo perché è senza dubbio attraverso queste fonti che il principio è stato introdotto e sancito in modo così determinante nel nostro ordinamento (né altrimenti poteva essere);

b) in secondo luogo perché queste fonti, collocandosi in fasi diverse tra loro e quindi ponendosi diversi obiettivi, hanno dato del principio definizioni almeno parzialmente differenti;
c) in terzo luogo perché gli interventi del legislatore statale si riducono essenzialmente a questi limitatissimi interventi definitori, capaci di aprire la strada ad una successiva produzione normativa regionale che al contrario si rivela essere molto ampia e articolata.
L’esame si articolerà perciò in due fasi
· la prima (1997–2000) prenderà in considerazione le norme approvate nell’ambito del processo di “decentramento amministrativo” seguito alla approvazione della L.59/97;
· la seconda (2001–2007), in sostanziale assenza di ulteriori interventi del legislatore statale, analizzerà 

a) 
gli statuti regionali approvati in seguito alla riforme costituzionali (del 1999 e) del 2001, 

b) le leggi regionali che più evidentemente hanno tentato di dar seguito alla costituzionalizzazione del principio

È ben noto come il principio in esame sia oggetto di una pluralità di letture.
Il percorso che si propone cerca di offrire una ricostruzione della consistenza del principio “a consuntivo”, così come è andato definendosi nelle produzione normativa regionale: si verifica, cioè, l’estensione variabile del dato positivo il quale, nei diversi ambiti territoriali, ha differentemente inteso e disciplinato 
· i soggetti (che qui chiameremo) attivi del principio (regioni, ee.ll., l’amministrazione in quanto tale), ovvero le istituzioni chiamate ad attuare il modello di SO.
· i soggetti (che qui chiameremo) passivi del principio - ovvero i privati (profit, non profit, autonomie funzionali) a cui si rivolgono le azioni in senso sussidiario messe in opera da parte delle istituzioni;
· l’oggetto dell’azione sussidiaria (funzioni, responsabilità, attività)
· la azione che le istituzioni pubbliche devono svolgere (favorire, riconoscere, assicurare, defiscalizzare)

· i settori di intervento

· gli strumenti di attuazione o di raccordo

· gli strumenti di controllo
1. (1997 – 2001) La sussidiarietà orizzontale fa la propria comparsa nel nostro ordinamento con la Legge 15 marzo 1997, n. 59, all’art.4, comma 3:
“I conferimenti di funzioni di cui ai commi 1 e 2 avvengono nell'osservanza dei seguenti princìpi fondamentali:

a) il principio di sussidiarietà, […] attribuendo le responsabilità pubbliche anche al fine di favorire l'assolvimento di funzioni e di compiti di rilevanza sociale da parte delle famiglie, associazioni e comunità, alla autorità territorialmente e funzionalmente più vicina ai cittadini interessati;…”

Si noti come gli stessi decreti delegati emanati sulla base delle norme di cui alla L.59/97 (D.Lgs 112/98 in primis) non abbiano dato alcuna sostanziale concretizzazione al principio, con una assoluta dequalificazione della prospettiva orizzontale.
________________________________________

Le regioni diventano in questa fase i soggetti protagonisti dell’attuazione del decentramento amministrativo e potenzialmente, della affermazione del principio anche in senso orizzontale.
L’attuazione della L. 59/97 e del D. Lgs 112/98 da parte delle regioni può essere riportata a 3 modelli fondamentali
a) adozione di una legge organica (ER, Marche, Lazio, Lombardia, Abruzzo, Molise, Basilicata, Veneto). 
b) attuazione in due fasi, attraverso una legge di principi a cui fa seguito una più dettagliata legge di riparto delle funzioni (Umbria, Piemonte, FVG). 
c) infine vi sono regioni che hanno realizzato solamente una serie di interventi settoriali (tra le altre Toscana e Liguria). 
I riferimenti alla sussidiarietà orizzontale sono pressoché assenti nelle ultime due categorie di leggi. Gli interventi più significativi si trovano tutti in alcune delle leggi organiche, e fra queste, in particolare, si segnalano quelli di cui alle leggi di Lombardia, Veneto, Lazio ed ER.
L’analisi di queste norme “di prima generazione” ci consente alcune osservazioni di sintesi
1)
Vi è un forte integrazione del processo di attuazione del principio in verticale e di quello in orizzontale, secondo le prescrizioni della L.59/97.
2) Per quanto riguarda i soggetti attivi, non vi è una specifica attenzione alla dimensione locale, venendosi di volta in volta a concentrare la azione in senso sussidiario in capo ai comuni, alle province e anche direttamente alla regioni.
3) I soggetti passivi a cui ci si rivolge sono generalmente i soggetti del settore non profit 
4) Le maggiori sorprese vengono dall’esame dell’oggetto dell’azione sussidiaria. Vengono “sussidiati” non soltanto i servizi o le attività, ma anche le “funzioni amministrative”. In ogni caso vi sono previsioni che assegnano ai privati fasi o adempimenti procedimentali, il monitoraggio, la partecipazione alla attività di programmazione 
5) Gli enti territoriali “favoriscono” il fenomeno sussidiario sia con la previsione di finanziamenti e contributi per i privati “sussidiari”, sia con l’espressa riconduzione al principio di sussidiarietà dell’eliminazione di obblighi e vincoli procedimentali.
6) La convenzione è lo strumento di raccordo quasi unanimemente adottato.
7) Gli strumenti di controllo e monitoraggio, rimangono poco definiti
2. (2001 - 2005) – Con la L. cost. 3/2001 il principio di sussidiarietà viene costituzionalizzato all’art.118, 4° comma nella ben nota formulazione.
Si noti come 

a) L’art. 118 conferma la connessione logica tra il processo di riparto in verticale e in orizzontale delle attività amministrative. 
b) L’art. 118, a differenza dell’art. 4 comma 3, non si limita a funzionalizzare l’allocazione della funzione amministrativa al livello di governo più vicino ai cittadini all’espansione degli ambiti dell’autonoma iniziativa dei cittadini.
c) le due norme (art. 4, co 3 L. 59/97 e art. 118, 4° Cost), di fatto, agiscono in contesti e hanno intenti distinti. La norma costituzionale infatti è enunciativa di una visione complessiva dell’assetto dei rapporti tra pubblico e privato, ed avvia una vera e propria rifondazione della condizione del cittadino nella società

d) acquista quindi nuovo significato il dibattito sui rapporti fra sussidiarietà verticale e orizzontale, teso in particolare a determinare quale delle due debba considerarsi “prioritaria”.
Le  regioni dal 2001 in poi vedono la loro capacità di implementazione della sussidiarietà orizzontale significativamente compressa. Questa affermazione è verificabile sia sotto il profilo del potere normativo che sotto quello della funzione amministrativa.
Sotto il profilo normativo, la compressione del ruolo regionale è effetto di diversi fattori:
· cresce in modo significativo la capacità degli enti locali di autodeterminarsi, di definire, specialmente attraverso la potestà regolamentare, la disciplina della propria attività. 
· può limitare inoltre l’azione del legislatore regionale l’incertezza degli interpreti rispetto all’estensione e alla consistenza di quelle “funzioni fondamentali di Comuni, Province e Città metropolitane” la cui disciplina è riservata, ex art. 117, co. 2 lett. p), allo Stato.
· altro fattore di costrizione discende dalla definizione con legge statale esclusiva (ex art. 117, co. 2 lett. m) dei livelli essenziali delle prestazioni relative ai diritti civili e sociali.
Alle regioni, quindi, con un certo grado di sicurezza, spetta solo la potestà di disciplinare i fenomeni sussidiari orizzontali nei settori per i quali hanno competenza piena?
Sul piano amministrativo è da osservare ben poche risultino essere le attività di interesse generale sussidiabili che si vengono a trovare nella titolarità regionale.

A) La analisi degli Statuti regionali approvati in seguito alla riforma costituzionale mostra subito alcuni dati di rilievo che confermano l’impressione appena esposta. Si ritiene che la novità rappresentata dalla previsione di un principio di respiro così ampio come quello di cui all’art.118, 4° comma Cost., pur riverberando negli Statuti delle regioni, non abbia trovato in molti di questi adeguata considerazione e sviluppo.
Su 17 Statuti esaminati più della metà (9/17) mostrano di non sapere o non voler cogliere la straordinaria portata innovativa del principio, o di non essere interessati alle sue potenziali applicazioni, alle trasformazioni che produce sugli apparati amministrativi, alle risorse che è in grado di mobilitare.
Diversamente, i restanti 8 Statuti propongono un’elaborazione della sussidiarietà orizzontale che amplia, rivede, specifica la previsione della Costituzione. In ragione della diversa profondità di questa elaborazione, si sono suddivisi tali Statuti in due sottoinsiemi:
I) quattro Statuti (Basilicata, Liguria, Piemonte e Puglia) sono stati rubricati come significativamente innovativi, in quanto in essi il modello sussidiario costituzionale non viene rivisto o reinterpretato con risultati del tutto originali, sebbene diano a quella disposizione sviluppo e consistenza nuovi:
· nello St. Basilicata si precisa che la sussidiarietà orizzontale verrà promossa attraverso
a) la promozione e la salvaguardia, anche con strumenti di tipo fiscale ed economico, delle libertà di scelta dei cittadini tra servizi pubblici erogati da enti pubblici e da enti privati;
b) la promozione, con idonee azioni, dell’organizzazione dei servizi di interesse collettivo, con particolare attenzione alla popolazione non abbiente
· la Regione Puglia nel proprio Statuto afferma di esercitare la propria funzione di governo attuando il principio di sussidiarietà
· come responsabilità primaria delle istituzioni più vicine ai bisogni 

· come integrazione costante con le iniziative delle formazioni sociali e del volontariato dirette all’interesse generale e alla tutela pubblica del diritti universali.

Inoltre (art. 8 co.2) la Regione si impegna a favorire la partecipazione delle autonomie locali e funzionali e delle formazioni sociali all’esercizio dell’attività legislativa 
· da parte sua la Liguria ipotizza la applicabilità della sussidiarietà come metodo di azione legislativa, oltre che amministrativa e nel rapporto fra istituzioni, autonomie funzionali e comunità
· Lo St. Piemonte si impegna a valorizzare il costituirsi di ogni associazione che intende concorrere con metodo democratico alla vita della Regione e in particolare sostiene le iniziative per la realizzazione dei diritti e favorisce le forme di solidarieta' sociale, l'associazionismo e il volontariato, assicurandone la partecipazione e la consultazione nello svolgimento delle funzioni regionali. 
II) quattro Statuti (Calabria, Emilia Romagna, Toscana e Lombardia) risultano, invece, fortemente innovativi sia nella formulazione che nel modello elaborato.
· Lo St. regione Calabria afferma di ispirare la propria azione all’attuazione del principio di sussidiarietà promuovendo e valorizzando l’autonoma iniziativa delle formazioni sociali, delle autonomie funzionali e dei cittadini singoli o associati per lo svolgimento di attività di interesse generale, di soddisfacimento dei diritti e di realizzazione della solidarietà sociale. 

Di seguito si enunciano diversi obbiettivi tra cui 

- alla lett. l la realizzazione di un sistema integrato di interventi e servizi, anche favorendo l'associazionismo e le attività di volontariato, volto a garantire i diritti alla sicurezza sociale, allo studio, alla salute dei cittadini, […] operando per assicurare in ogni comunità del territorio regionale livelli essenziali di servizi;

- alla lett. m) la partecipazione popolare e delle autonomie locali alle funzioni legislativa ed amministrativa, nonché al controllo dell'azione dei poteri pubblici;

A differenza però di quanto avviene negli altri Statuti fin qui esaminati, la regione Calabria dà concretizzazione a questa previsione ai successivi artt. 54 e 55.
· La Regione Toscana, dopo aver affermato all’art. 3 (Principi generali) 

· di sostenere “i principi di sussidiarietà sociale e istituzionale” 

· di riconoscere e favorire “le formazioni sociali e il loro libero sviluppo” 
All’art. 58 (Principio di sussidiarietà) sostiene di conformare “la propria attività al principio di sussidiarietà e opera, a tal fine, per avvicinare nella più ampia misura ai cittadini l’organizzazione della vita sociale e l’esercizio delle funzioni pubbliche”

In modo ancor più pregnante il successivo art. 59 (Sussidiarietà sociale) impegna la Regione a favorire “l’autonoma iniziativa dei cittadini e delle loro aggregazioni per il diretto svolgimento di attività di riconosciuto interesse generale” (co. 1). 

Al comma 2, si indirizza l’attuazione del principio di sussidiarietà sociale prioritariamente 
· al miglioramento del livello dei servizi 
· al superamento delle disuguaglianze economiche e sociali 
· a favorire la collaborazione dei cittadini e delle formazioni sociali, secondo le loro specificità, ai fini della valorizzazione della persona e dello sviluppo solidale delle comunità
Infine all’art. 72 si precisa che le leggi regionali promuovono, secondo i principi dell'art. 3, la partecipazione dei cittadini, dei residenti e dei soggetti sociali organizzati, nelle diverse forme: 

· come iniziativa autonoma verso l'amministrazione 

· come libero apporto propositivo alle iniziative regionali, 

· come intervento nelle fasi formali di consultazione, 

· come contributo alla verifica degli effetti delle politiche regionali.
· Lo Statuto dell’Emilia Romagna mette a punto il proprio modello sussidiario concentrando innanzitutto la propria attenzione su una serie di disposizioni puntuali relative all’associazionismo e alle formazioni sociali.

Così all’art. 7 (Promozione dell'associazionismo) si afferma che la Regione valorizza le forme di associazione e di autotutela dei cittadini e, a tal fine, opera per:

a) favorire forme di democrazia partecipata alle scelte delle istituzioni regionali e locali, garantendo adeguate modalità di informazione e di consultazione;

b) garantire alle associazioni ed organizzazioni della Regione pari opportunità nel rappresentare i vari interessi durante il procedimento normativo;

c) tutelare i consumatori nell’esercizio dei loro diritti di associazione, informazione, trasparenza e controllo sui singoli servizi e prodotti.

All’art. 9 (Le formazioni sociali) invece si prevede che, nell’ambito delle funzioni legislativa, d’indirizzo, programmazione e controllo, la Regione riconosce e valorizza:

a) l’autonoma iniziativa delle persone, singole o associate, per lo svolgimento di attività di interesse generale e di rilevanza sociale […] assicurando il carattere universalistico del sistema di garanzie sociali;
b) la funzione delle formazioni sociali attraverso le quali si esprime e si sviluppa la dignità della persona e, in questo quadro, lo specifico ruolo sociale proprio della famiglia
A seguire l’art.64 (Enti, aziende, società e associazioni) prevede che la Regione, possa, con legge, promuovere e istituire enti o aziende dotati di autonomia funzionale ed amministrativa o partecipare a societa', associazioni o fondazioni. Ciò avviene nel rispetto dei principi di proporzionalità e deve essere finalizzato allo svolgimento di attivita' di interesse generale dei cittadini, singoli o associati. 

La legge istitutiva degli enti e delle aziende regionali, oltre a determinare i principi generali della loro autonomia, attività e organizzazione, determina anche le modalità atte ad assicurare la partecipazione e il controllo degli utenti e dei soggetti direttamente interessati all'attivita' svolta dagli enti e dalle società (co. 2)

Viceversa, nel caso in cui la Regione si avvalga di realtà autonomamente promosse da cittadini singoli o associati, per le finalità di cui sopra, la legge determina anche le modalità di controllo e verifica a cui le stesse sono assoggettate (co.3).

· Lo Statuto della Regione Lombardia è indubbiamente quello che presenta i caratteri più marcati e originali nella rappresentazione della sussidiarietà orizzontale. 
L’analisi di questo Statuto richiede innanzitutto che si prenda in considerazione l’art. 17 (Il principio di sussidiarietà) che risulta ancora redatto in due forme alternative e significativamente differenti:
L’art. 17/A fonda un modello simile a quelli emersi nel corso del dibatto che precedette la riforma del 2001, in sede di Commissione Bicamerale. 
Secondo tale disposizione la regione innanzitutto riconosce e garantisce le autonomie locali, sociali e funzionali e attua, nella legislazione e nell’attività amministrativa, il principio di sussidiarietà (co. 1).

Ma ciò che più rileva, è che assicurando il pieno rispetto dell’autonomia privata e sociale (co.2), la regione e le autonomie locali assumono quali pubbliche funzioni solo quelle attività che non sono adeguatamente realizzate dai singoli o dalle formazioni sociali, svolgendole in maniera proporzionata agli obiettivi pubblici perseguiti e in funzione del conseguimento dei beni comuni indivisibili.

E ancora (co. 4) in attuazione del principio, gli interventi regionali sono orientati a creare le condizioni necessarie ad un autonomo svolgimento delle attività da parte dei soggetti e degli operatori interessati e comunque in relazione a quelle attività alle quali non possono provvedere adeguatamente i singoli e le formazioni sociali.

Diversamente, secondo l’art. 17/B (in parte più vicino al modello costituzionalizzato) la regione riconosce le autonomie sociali ed ammette soggetti privati alla gestione dei servizi di interesse generale, a condizione che i soggetti privati si conformino ai livelli qualitativi e quantitativi delle prestazioni stabiliti dalla programmazione regionale per garantire il soddisfacimento regolare, efficiente ed universale degli interessi delle comunità lombarde.

Inoltre si precisa che i soggetti privati ammessi alla gestione di attività di interesse generale sono individuati mediante procedure oggettive e trasparenti. Tutti gli atti dei medesimi sono accessibili al pari degli atti amministrativi regionali.

In questa formulazione colpisce soprattutto la disposizione di cui al comma 4, la quale, oltre a ribadire che solamente le funzioni pubbliche ed i servizi che non possono essere adeguatamente gestiti da soggetti privati sono assunti dai soggetti pubblici, prevede che, in questa ipotesi residuale, la funzione sia attribuita od il servizio sia affidato al soggetto istituzionale più vicino alla comunità nell’interesse della quale la funzione od il servizio sono istituiti, salvo che ragioni di buon andamento od imparzialità ne richiedano l’attribuzione a soggetti diversi. Così facendo lo statuente lombardo afferma di ritenere la dimensione orizzontale della sussidiarietà prioritaria rispetto a quella verticale.
Da parte loro anche le autonomie funzionali sono riconosciute come soggetti esponenziali dell’interesse pubblico (co.5), attorno al quale è costituita la comunità di riferimento.

La forte caratterizzazione del principio “in negativo”, quale dovere di astensione, che emerge dalle due norme appena esaminate, riverbera anche in altre parti dello Statuto, e in particolare sulla attività (e come vedremo sull’organizzazione) amministrativa, disciplinata dall’art.59.

Infine la stessa norma prevede, unico caso che è dato rilevare in questa analisi, il cosiddetto divieto di entificazione, laddove (comma 5 dello stesso art.59) si afferma che la Regione può istituire enti o aziende dotati di autonomia organizzativa e funzionale, per compiti e funzioni che, per la loro particolare natura o dimensione, non possono essere adeguatamente svolte dai privati o dagli enti locali. 

Qualche considerazione di sintesi è anche per questa fase possibile, pur se la diversità di toni, prospettive, letture non lascia grande spazio ad una analisi “riscostruttiva” simile a quella svolta in precedenza 

a) Non vi è sempre coincidenza tra l’attenzione prestata dalle regioni nella fase post. L. 59/97 e post riforma del titolo V: in altre parole vi sono regioni che hanno disciplinato con grande puntualità il principio in uno dei due momenti e che nell’altro, diversamente, si sono dimostrati tiepidi, o disinteressati. 
b) Da nessuna delle norme esaminate emerge una visione della sussidiarietà “in positivo”, come dovere di intervento, di supplenza, di “ritorno” alle forme della gestione pubblica 
c) Si trovano negli Statuti solamente formulazioni del principio in senso generale e trasversale, e non si differenzia o accentua particolarmente lo stesso principio in relazione ad un settore organico, o ad una materia specifica. 

d) La sussidiarietà orizzontale appare alternativamente, negli Statuti, quale obbiettivo “da perseguire”, valore programmatico, o come principio dell’attività e dell’organizzazione amministrativa già precettivo
B) Da ultimo, vanno prese in considerazione le leggi regionali approvate dopo la riforma costituzionale. 

Si tratta di 20 leggi in tutto (23 in realtà, ma 3 delle norme post 2001 attengono ancora al riordino delle funzioni amministrative)

	regioni con leggi
	nessuna legge

	Calabria (1)

Emilia – romagna (3)

Friuli - venezia giulia (2)

Liguria (1)
Lombardia (2)

Marche (1)

Piemonte (2)
Puglia (2)

Sardegna (1)

Sicilia (1)

Toscana (2)

Umbria (2)
	Abruzzo

Basilicata

Campania

Lazio

Molise

Valle d’Aosta

Veneto




Si registra un aumento dell’attenzione dei legislatori regionali: nel 2006 si sono approvate 6 leggi

Non essendovi norme “organiche” in materia di S.O. (ad eccezione forse della recentissima L.16/2006 dela regione Umbria) si sono classificate e analizzate queste leggi in ragione dell’oggetto, del settore  a cui si riferiscono.
5 gli ambiti:
1.a) Leggi sul sistema di integrato di servizi sociali e di attuazione della L. 328/00 (4)

1.b) Leggi sul sistema di integrato di servizi sociali e di promozione e valorizzazione della cittadinanza attiva (3)
2) 
Leggi di promozione e valorizzazione dell’associazionismo, del terzo settore (4)

4) Leggi di promozione della famiglia e dell’infanzia (6)
5) Altre leggi (3)
Con la sola (parziale) eccezione delle disposizioni sull’associazionismo e il 3° settore, le regioni dunque coniugano in modo compatto il principio di SO nel settore dei servizi sociali, socio assistenziali, alla persona.

A ben vedere, si può affermare che dalla riforma del titolo V le regioni sembrano soprattutto assumere e far tesoro della piena competenza legislativa in questa materia piuttosto che esercitarsi a interpretare e a sviluppare la previsione di cui all’u.c. dell’art.118 Cost.

La relazione tra le istituzioni regionali/locali e la cittadinanza attiva, l’associazionismo, il 3° settore viene infatti costruita a partire dal modello delineatosi con la L. 328/2000 piuttosto che dal principio costituzionale, con conseguenze non sempre condivisibili.
Rovesciando la prospettiva da cui muovono queste considerazioni si può affermare che non c’è stata una elaborazione della SO, non se ne sono indagate e colte le potenzialità. 
La SO viene piuttosto all’attenzione dei legislatori regionali nel momento in cui si sono trovati a dover disciplinare la materia dei servizi sociali in seguito anche all’accelerazione impressa a questo filone di interenti normativi dalla sent. n. 272 del 27 luglio 2004 la Corte Costituzionale. 

Unica eccezione di rilievo, come vedremo, è rappresentata dalla legge Umbria 16/2006

_____________________________

Se questa è l’impostazione assunta dalle regioni come conseguenza non si poteva che assistere ad una forte omologazione dell’intervento normativo che lascia pochissimo spazio alla ricerca di soluzioni originali,  specifiche, adeguate e differenziate in ragione delle diverse condizioni in cui la cittadinanza attiva vive e opera nelle diverse parti del paese.
I . CONNESSIONI COSTITUZIONALI. PRINCIPI E FINALITA’

Tra i principi ispiratori il richiamo più frequente, con poche variazioni, oltre che alla sussidiarietà,  è naturalmente all’art.2 Cost. 

In certi casi - Legge Puglia 19/2006, Liguria 12 / 2006 quasi polemicamente l’art.2 prende del tutto il posto dell’art. 118, 4 comma.

Molto frequente è anche il richiamo all’ uguaglianza sostanziale e alla attiva ricerca degli strumenti per la rimozione degli ostacoli che impediscono il pieno sviluppo delle persone

A questi principi di volta in volta si aggiungono quelli di liberta, democrazia, pluralismo, dignità umana.

_______________

Se questi sono i valori guida, le connessioni, le radici costituzionali degli interventi regionali, è nei principi strutturali e nelle finalità che si riconoscono ai sistemi di sicurezza sociale che troviamo le prime indicazioni concrete per il principio alla nostra attenzione.

Il sistema integrato dei servizi sociali, come si è detto, coincide pressoché sempre con il luogo della sussidiarietà, della cittadinanza attiva. È lo spazio in cui prende corpo e consistenza, significato, il diritto alla cittadinanza sociale (espressione comunissima nelle disposizioni prese in esame)
Nella costruzione di questi sistemi si riconosce, valorizza e sostiene l'autonoma iniziativa delle persone, dei nuclei familiari, delle forme di auto-aiuto, delle formazioni sociali per lo svolgimento di attività solidali e sociali agevolandone il ruolo e l'apporto nell'organizzazione e nella gestione del sistema integrato di promozione e di protezione sociale.  

(Liguria 12 / 2006)

La stessa legge afferma di seguito di voler applicare il principio di sussidiarietà come metodo istituzionale dell'azione programmatoria.

Si veda anche la L. Toscana 41/2005

Il sistema integrato:

a) ha carattere di universalità; (il caso della universalità selettiva L. Sardegna)

b) promuove l’attuazione dei diritti di cittadinanza sociale e delle responsabilità dei soggetti istituzionali e sociali per la costruzione di una comunità solidale;

c) promuove l’adempimento dei doveri inderogabili di solidarietà sociale, favorendo l’autonoma iniziativa dei cittadini singoli o associati;

d) valorizza l’autonomia delle comunità locali, tutelando i comuni minori, i territori montani ed insulari

Ancora

Gli interventi ed i servizi del sistema integrato di interventi e servizi sociali sono volti a garantire pari opportunità e diritti di cittadinanza sociale, a prevenire, rimuovere o ridurre le condizioni di bisogno e di disagio individuale e familiare derivanti da limitazioni personali e sociali, da condizioni di non autosufficienza, da difficoltà economiche. (Legge ER 2/2003)

Secondo la L FVG 6/2006 
La Regione e gli enti locali valorizzano l'apporto del volontariato nel sistema integrato 

· come espressione organizzata di partecipazione civile e di solidarietà sociale, 

· come risposta autonoma e gratuita della comunità ai propri bisogni 

· come affiancamento ai servizi finalizzato a favorire il continuo adeguamento dell'offerta ai cittadini.

_____________________________________

Un’altra notazione è importante: il diritto di scelta è spessissimo associato alla S.O.
Questa impostazione offre della SO stessa una lettura deviante, o quantomeno parziale, rendendola una delle possibili forme, uno dei possibili modelli sui quali articolare la gestione di tali servizi, particolarmente  “liberalizzante” perché di apertura verso le risorse del 3° settore, le quali vengono però intese 

a) come facoltativamente attivabili 
b) come alternativamente esperibili 
c) come in gran parte eterodirette e disciplinate
__________________

Diversa, come si è detto, l’impostazione della regione Umbria, che rovescia i termini della questione, pur aprendo a prospettive “discutibili”
La legge umbra afferma di voler perseguire e favorire le finalità per 

· la promozione della cittadinanza sociale

· la partecipazione, 

· la responsabilità sociale, 
· la compartecipazione.  

L’attuazione del principio di sussidiarietà e semplificazione è prioritariamente diretta a
· il  miglioramento del livello dei servizi, 
· il superamento delle disuguaglianze economiche e sociali, 
· a favorire la collaborazione dei cittadini e delle formazioni sociali, secondo la loro specificità, ai fini della valorizzazione della persona e dello sviluppo solidale della comunità
II. LE ATTIVITà DI INTERESSE GENERALE
A partire dalla medesima L. Umbria 16/06 possiamo tentare una identificazione delle attività di interesse generale, quelle su cui l’autonoma iniziativa della società civile deve espandersi ed esercitarsi ai sensi dell’art.118.
Si possono considerare attività d’interesse generale quelle inerenti 

· i servizi pubblici sociali, 

· i servizi culturali, 

· i servizi volti alla valorizzazione del lavoro e dell’impresa e al rafforzamento dei sistemi produttivi locali,

· i servizi alla persona 
e comunque le prestazioni di utilità alla generalità dei cittadini e alle categorie svantaggiate, con particolare riferimento a forme di erogazione e svolgimento dei servizi che privilegiano la libera scelta e l’autosostentamento in una logica di collaborazione e di co-progettazione territoriale.
Le attività di interesse generale NON ricomprendono 

· quelle inerenti al servizio sanitario nazionale 

· quelle a carattere strettamente economico-imprenditoriale.

__________________________

III I SOGGETTI
Le istituzioni

I Comuni sono titolari delle funzioni amministrative, specie quelle finali, sono chiamati ad esercitarle assicurando e promuovendo il concorso dei soggetti del Terzo settore, dei soggetti senza scopo di lucro 

Le Province vengono impegnate nella promozione del concorso dei soggetti del Terzo settore e dei soggetti senza scopo di lucro per favorire il coordinato apporto alla definizione ed alla realizzazione del sistema locale dei servizi sociali a rete, anche attraverso intese ed accordi.

La Regione ha (oltre alla potestà legislativa) funzioni di programmazione, coordinamento ed indirizzo in materia di servizi sociali

In particolare:

· elabora e approva gli atti di pianificazione degli interventi e dei servizi sociali e promuove lo sviluppo dei servizi e la realizzazione di interventi innovativi e di tutela dei diritti sociali;
· determina i livelli e gli standard e gli altri strumenti di garanzia per l’erogazione delle prestazione
· definisce i requisiti minimi e le procedure per l'autorizzazione di strutture e servizi pubblici e privati, nonché le modalità ed i criteri per l'esercizio della vigilanza;

· definisce i requisiti e le procedure per l'accreditamento dei soggetti gestori delle strutture e dei servizi pubblici e privati;

· promuove iniziative informative e di assistenza tecnica rivolte ai soggetti pubblici e privati operanti nel settore dei servizi sociali, per favorire il concorso alla progettazione sulle iniziative comunitarie e l'accesso ai fondi dell'Unione europea;

I privati
Qui l’elenco è altamente variabile, da una parte vi sono 
a) i singoli

b) le famiglie 

c) le associazioni familiari

Dall’altro, quello dei soggetti “a complessità organizzativa medio – alta”
d) le organizzazioni di volontariato; 

e) le cooperative sociali;

f) gli organismi non lucrativi di utilita' sociale;

g) le associazioni e gli enti di promozione sociale;

h) gli organismi della cooperazione;

i) le societa' di mutuo soccorso;

j) le fondazioni;

k) gli enti di patronato;

l) altri soggetti privati non aventi scopo di lucro.

In alcuni casi gli oratori (Legge Lombardia 22/2001)
In altri casi (più rari) l’impresa sociale (L.Sardegna)

Nella L. 16/06 Umbria anche le imprese

__________________________________
Una nota importante: specie nelle leggi relative alla promozione del 3° settore si inseriscono (Legge ER, Marche) norme definitorie relative alle procedure e ai requisiti di costituzione che vanno a modificare (agli effetti della legge regionale), quelle offerte dalla legislazione statale. Si pone il dubbio della legittimità costituzionale di tali norme, in ragione della attribuzione in via esclusiva alla Stato della legislazione in materia di ordinamento civile (art.117, lett.L)
IV. L’AZIONE DEL FAVORIRE 
Il favorire si concretizza nella più diversa varietà di azioni: 

a) azioni inclusive nel sistema dei servizi alla persona, di coinvolgimento nelle attività 

b) azioni di sostegno ai soggetti privati in quanto tali

a) Per quanto riguarda l’inclusione nelle attività

Si coinvolgono i privati in fase di 

· programmazione 
· progettazione
· attuazione

· erogazione

· valutazione
Interessante anche il caso dell’ Istruttoria pubblica per la progettazione comune gli Enti locali indicono istruttorie pubbliche per la coprogettazione dei relativi interventi, raccolgono le osservazioni e le proposte dei soggetti partecipanti e concludono le istruttorie con l'individuazione di progetti d'intervento innovativi e sperimentali.
Nelle leggi di SI, CA e Pu sulla famiglia si introducono le banche del tempo: la regione (o il Comune) si riserva i questi casi una funzione di coordinamento delle risorse spontanee presenti sul territorio.

Da segnalare l’originalità della soluzione umbra: la legge UM 16/06 prevede che i soggetti della SO che intendano promuovere iniziative per lo svolgimento di attività di interesse generale predispongono progetti specifici in coerenza con gli obiettivi della programmazione regionale generale e di settore, da presentare alla Giunta regionale per essere valutati. La Regione quindi favorisce i progetti che nel proprio settore di intervento prevedano forme di aggregazione e compartecipazione di più soggetti, singoli e/o associati, anche al fine di razionalizzare i costi e coordinare con più efficacia gli interventi medesimi.
b) Come interventi di sostegno ai soggetti privati in quanto tali

1) Economici diretti 

· erogazione di contributi
· istituzione di fondi di investimento
2) Economici indiretti 

· esenzione o riduzione del carico fiscale

· riduzione ed esenzioni da tariffe e canoni;

· esenzione da forme di pagamento per qualsiasi documento prodotto o comunque trattato da soggetti della SO

Particolare il caso della Regione Umbria in cui si prevede che la Regione  favorisca l’applicazione dei principi e del metodo della S.O. da parte degli ee.ll. con incentivi finanziari
3) Non economici, di servizio
· l’inclusione dei lavoratori privati ai percorsi formativi
· la fornitura di spazi
· il sostegno alle associazioni del terzo settore nell’accesso ai fondi comunitari
Alcune leggi prevedono espressamente la attribuzione de
· il diritto di accesso a favore delle associazioni del 3° settore

· il diritto delle associazioni ad essere informate delle iniziative pubbliche
In altri casi si definiscono le linee di un Sistema informativo dei servizi sociali - La Regione e le Province istituiscono il sistema informativo dei servizi sociali nell'ambito del sistema informativo previsto dall'articolo 21 della legge n. 328 del 2000 (Legge ER 02/2003).
V. GLI STRUMENTI DI RACCORDO

In assoluto lo strumento più utilizzato sono le convenzioni, di cui molte leggi determinano il modello tipo.
A fianco di questa troviamo un ampio spettro di soluzioni:
contratti, accordi, protocolli di intesa

In alcuni casi, legati al coinvolgimento nella programmazione, accordi di programmazione 

Uno strumento molto diffuso rispetto appunto alla fase di programmazione degli interventi sono i Piani regionali degli interventi e dei servizi sociali

Molto diffusi anche gli strumenti di “partnership” pubblico – privato. I casi più rilevanti sono:
Programmi speciali di intervento sociale – (Legge ER 02/2003) 
Patti per la costruzione di reti di solidarietà sociale  (Legge TO 41/2005) 
Pressocchè ovunque si ha la creazione di Consulta del Terzo settore (FORUM, Commissione) con compiti di studio, analisi fabbisogno, parere
In FVG Commissione regionale per le politiche sociali
In seno ad esse viene a volte creato un Osservatorio, organo più tecnico della Consulta 

VI.  CONTROLLO, VIGILANZA, RESPONSABILITA’

a) Il controllo “a monte”

Secondo lo schema della L.328/00 (ispirata dal SSN)

1) Autorizzazione come atto che assicura l’esercizio del diritto a svolgere attività sociali

2) Accreditamento costituisce titolo necessario per l'instaurazione di accordi contrattuali con il sistema pubblico e presuppone il possesso di ulteriori specifici requisiti di qualità rispetto a quelli previsti per l'autorizzazione.

Funzioni di controllo sul mantenimento dei diversi requisiti assegnate ai Comuni
Diffusissima la istituzione di Registri (regionali, provinciali, comunali). 

L’iscrizione in questi ha effetti abilitativi e anche costitutivi per le associazioni
_____________________

Affidamento dei servizi 
Diversi i sistemi per la determinazione di criteri per scegliere a quale soggetto privato conferire l’affidamento.
Per l’affidamento dei servizi del sistema integrato, l’ente pubblico procede secondo modalità tali da permettere il confronto tra più soggetti e più offerte e comunque tenendo conto dei diversi elementi di qualità dell’offerta, escludendo l’utilizzo del massimo ribasso e prevedendo specifici standard per la valutazione dell’efficacia e dell’appropriatezza delle prestazioni.

In altri casi si preferiscono procedure di affidamento ristrette e negoziate.

B) Il controllo “a valle”

La regione definisce i LEP specifici, sulla base di quelli determinati dallo Stato

Nella L. UM 16/2006 la Giunta regionale determina gli standards qualitativi e gestionali dei servizi e delle prestazioni, assicurando la partecipazione dei cittadini e degli utenti. La Giunta definisce sistemi di monitoraggio e verifica

Frequente la previsione di una Carta dei servizi al fine di tutelare gli utenti e garantire la trasparenza nell’erogazione dei servizi.

Interessante il caso della Carta dei diritti di cittadinanza sociale di cui alla L. To 41/05

La carta contiene la mappa dei percorsi e la tipologia dei servizi e degli interventi sociali, le opportunità sociali presenti nel territorio; i riferimenti ai lep disciplinati nella programmazione zonale; gli obiettivi ed i programmi di miglioramento della qualità della vita; lo sviluppo di forme di tutela e di partecipazione attiva dei cittadini per il miglioramento dei servizi alla persona.  

Rapporti con i Sindacati - In alcune leggi (ad es. Toscana L.41/2005) si assicura l'attuazione della legge nel rispetto dei diritti di informazione, consultazione, concertazione e contrattazione sindacale.
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