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Nel mio breve commento vorrei occuparmi di due problemi discussi all’interno di  questo convegno: il primo è la tensione fra la omogeneità e la eterogeneità che caratterizza qualsiasi assetto federale (o quasi federale); il secondo è la questione della garanzia e dell’attuazione dei diritti del cittadino nel campo dei servizi sociali, in particolare l’ assistenza sociale. 

Faró prima qualche osservazione comparativa sullo sviluppo  in Germania e poi su quello in Italia.

Comincio con la Germania. 

Essendo storicamente un paese federale, la Germania costituisce un esempio pressoché classico della tensione e dell’ambiguità fra i principi unitari dello Stato nazionale e della pluralità regionale (oppure locale) sul livello subnazionale. Dopo la sconfitta della Germania Nazista e nel corso della ricostruzione di un assetto costituzionale e democratico in Germania Occidentale, all’ordinamento costituzionale era dato un disegno esplicitamente decentralizzato con una posizione forte dei Länder per prevenire istituzionalmente ogni ricomparsa di un regime centralizzato e totalitario.

· Accanto al Parlamento Federale (Bundestag) fu stabilita una seconda Camera, il cosiddetto Consiglio Federale (Bundesrat) che è una assemblea dei rappresentanti  dei governi dei  Länder. Attraverso il Consiglio Federale i Länder, cioè i loro governi, possono influenzare (e controllare) direttamente la legislazione e la politica della Federazione.

· Poiché il livello federale è costituzionalmente vietato di mantenere delle proprie strutture amministrative all’interno dello spazio subnazionale, i Länder possiedono praticamente un “monopolio” nell’esercizio delle funzioni amministrative, includendo l` attuazione delle leggi federali e anche delle norme europee. La quasi totale  assenza di uffici amministrativi federali al livello subnazionale è una particolarità pressoché unica del federalismo tedesco. Da parte loro, i Länder hanno delegato la realizzazione della maggioranza delle funzioni pubbliche al livello locale. 

Riguardo alle competenze legislative, il federalismo tedesco è caratterizzato da una chiara prevalenza del livello federale, cioè della “Federazione” (Bund). Questo si mostra in un lungo elenco di materie legislative in cui la “Federazione” possiede una competenza legislativa esclusiva. Questo si rivela anche nella prescrizione costituzionale su la competenza legislative cosi detta “concorrente” (konkurrierende Gesetzgebung). Mentre, in principio, le materie della competenza legislativa “concorrente” possono essere regolate tanto dal livello federale quanto dai Länder individuali, questa competenza legislativa può essere esercitata solamente dalla Federazione se,  nella formulazione dell’articolo 72 della Costituzione Federale,  la misura legislativa fosse necessaria  “per assicurare equivalenti condizioni di vita  (gleichwertige Lebensverhältnisse) sul territorio federale oppure per il mantenimento della unità del diritto e dell’economía”.

Inoltre, i Länder medesimi possiedono proprie competenze esclusive in alcune materie importanti, soprattuto nel campo dell’ educazione, della polizia e del regolamento edilizio (Bauordnung). Inoltre, ogni Land regola il governo locale (non c’è una legge nazionale sul governo locale). 

Benchè, dunque, i Länder possiedano dei propri poteri legislativi in alcune materie importanti che  permettono loro di adottare delle proprie leggi di portata regionale, il sistema giuridico della Germania è dominato dalla legislazione federale che, grazie alla sua validità nell'intero paese, conduce alla preponderanza del principio “unitario” sul territorio della Repubblica.. Questa tendenza “unitaria” del federalismo tedesco è stata caratterizzata, in un “dictum” famoso del giurista Konrad Hesse, come “Stato Federale unitario” (Unitarischer Bundesstaat). Dunque, il federalismo tedesco può essere classificato come un “federalismo omogeneo” (oppure “solidario”) in contrasto con un “federalismo eterogeneo”  (oppure “concorrenziale”) proprio degli Stati Uniti e della Svizzera dove esistono grandi differenze nel diritto vigente fra gli Stati federali e i cantoni.

In reazione alle critiche crescenti dirette al federalismo esistente (soprattutto a proposito dell’incrocio fra i livelli, il cosiddetto Politikverflechtung, per esempio nel processo legislativo, e l’indebolimento delle funzioni dei parlamenti dei Länder) una riforma del sistema federale è entrata in vigore, dopo lunghi e complicati dibattiti politici, il primo settembre del 2006.  Una pretesa cruciale da parte dei Länder mirava ad aumentare il loro spazio legislativo nell’adottare delle proprie leggi regionali. In un compromesso politico “intergovernativo”  i Länder accettarono di ridurre le materie legislative sulle quali potevano intervenire direttamente (attraverso un veto assoluto nel Consiglio Federale). Come “prezzo” per questa concessione, i Länder ottennero l’ allargamento delle competenze legislative in alcuni campi rilevanti. Per esempio, in avvenire spetterà ai Länder la determinazione del sistema dell'impiego pubblico (includendo la remunerazione) del personale dei Länder e dei comuni. Consequentemente, ci saranno in avvenire considerevole (e probabilmente crescenti) differenze regionali fra Länder in importanti campi.

Dunque, il federalismo tedesco sembra essere entrato in una strada verso un “federalismo (piú) eterogeneo”. Alcuni, soprattuto i Länder economicamente poveri, già temono la nascita di un federalismo concorrenziale (Konkurrenzföderalismus) in cui, per esempio, i Länder finanziariamente piú potenti riusciranno a sottrarre degli impiegati piú qualificati (ad esempio insegnanti) di un Land all’altro attraverso proposte attraenti e concorrenziali.. 

Adesso mi rivolgo alla problematica del diritto sociale.

Parlando del diritto sociale vado a focalizzare  l’assistenza sociale.

Storicamente la prestazione dell’ assistenza sociale era compresa come una responsabilità dei comuni (e degli enti caritatevoli). Si parlava di “provvidenza” (Fürsorge) nella comprensione che la sua prestazione era un atto d’ aiuto caritatevole piuttosto che obbligatorio, certamente non fondata su un diritto individuale del cittadino in stato di bisogno.. 

Questa comprensione “paternalistica” dell’ assistenza sociale è stata cambiata fondamentalmente dopo il 1949, quando nella Costituzione Federale del maggio 1949 lo “Stato Sociale” (Sozialstaat) venne promulgato come un principio fondamentale della Repubblica Federale del dopo guerra. Il concetto di “Stato Sociale” fu considerato essere radicato soprattutto nell’ articolo 1,  che prescrive che “la dignità del uomo è intangibile” e anche nell' articolo 20 che dichiara che “la Repubblica Federale è uno Stato federale democratico e sociale” (demokratischer und sozialer Bundesstaat). In una decisione chiave avvenuta nel1954,  la Corte Federale Amministrativa (cioè la piú alta corte della giurisdizione amministrativa) dichiaró che sulla base di queste garanzie costituzionali ogni cittadino possiede un diritto individuale (“soggetivo” e azionabile) all’ assistenza sociale. Il cambiamento fondamentale si esprime anche nella terminologia: invece del vecchio termine “Fürsorge” (provvidenza), si usa il termine “assistenza sociale” (Sozialhilfe). 

Su questa premessa costituzionale la Legge Federale dell’ Assistenza Sociale fu adottata e entrò in vigore nel 1962. La regolazione legislativa  in questa materia spettava, come potere legislativo esclusivo, al livello federale che definiva le modalità della prestazione dell'assistenza sociale, includendo l’obiettivo di “rendere possibile una vita che corrisponda alla dignità dell’uomo”. L’assistenza sociale che il cittadino in stato di bisogno  può rivendicare è concretizzata in una formula adottata al livello federale e dei Länder avendo ambito e validità nazionale – senza differenziazione regionale. In accordo con la pratica tradizionale, spettava alla responsabilità del livello locale (cioè dei  distretti rurali, Kreise, e dei comuni fuori dai distretti, kreisfreie Städte) d’ attuare e anche di finanziare l’ assistenza sociale (con risorse loro proprie). Dunque, la regolazione, inclusa la fissazione dei diritti dei beneficiari, spettava alla legislazione federale e alla determinazione del livello nazionale, mentre l’attuazione e il finanziamento  erano un dovere del livello locale.

Senza potere entrare in dettagli a questo punto deve essere sufficiente accennare che durante gli anni sessanta e settanta queste responsabilità finanziarie risultavano un carico sempre piú pesante per i governi locali, soprattutto per due ragioni. Primo, a causa del progressivo  invecchiamento della popolazione sempre piú cittadini si rivolgevano all’ assistenza sociale. Secondo, in vista della crescente disoccupazione di lunga durata  sempre più disoccupati, dopo aver perso la loro indennità, si rivolsero all’ assistenza sociale locale. Alla fine, avvennero due grandi riforme. La  prima, nel 1995, introdusse il sistema dell’assicurazione per la cura degli anziani  ciò  significava un notevole  alleggerimento finanziario per il livello locale. Poi, nel 2005, una riforma fondamentale tanto del sistema dell’ assistenza sociale quanto del sistema dell’ assistenza ai disoccupati fu realizzata per  unire e collegare le due sistemi. Come risultato, tutti disoccupati che sono “realmente  impiegabili” adesso ricevono una nuova variante d’ “assistenza ai disoccupati” (finanziata da fondi federali) invece della “vecchia” assistenza sociale (pagata dalle risorse  comunali) come era finora spesso il caso.

Queste riforme del sistema dell’ assistenza sociale hanno avuto degli effetti contraddittori sul livello locale. Da un lato, il livello locale è stato finanziariamente alleggerito. Dall’altro lato, i governi locali persero funzioni tradizionali in mesura che questi compiti nel campo sociale furono, per cosi dire, “de-municipalizzati”.

Nonostante queste riforme, il livello locale resta responsabile per quei cittadini indigenti che non sono coperti dagli altri meccanismi di protezione sociale. Riguardo all' ambito residuale dell’ assistenza sociale locale conviene notare che la regolazione dell’ assistenza sociale (residuale) continua ad essere determinata dal livello federale a una portata nazionale. La regolazione centrale è diventata perfino più vincolante per il livello locale perché le “tasse regolari” (Regelsätze) sulla base delle quali i diritti individuali dei beneficiari sono decise al livello locale  sono adesso prescritte in un sistema d’ “importi globali” che appena lascia una discrezionalità al livello locale. Criticamente si nota che, benché l’attuazione dell' assistenza sociale sia considerata come responsabilità del “governo locale”, in pratica il “governo locale” agisce come un' “agenzia locale dello Stato Sociale centrale”.

Conviene aggiungere che, nel contesto della già menzionata riforma del federalismo, c’ erano delle proposte e delle pretese, soprattutto da parte dei Länder finanziaramente piú ricchi, di estendere il potere legislativo dei  Länder alla determinazione dell’ assistenza sociale. Queste proposte miravano ad abbandonare il vigente sistema della regolazione a livello  nazionale e ad arrivare a una differenziazione regionale. Finora tali proposte e pretese non sono state realizzate.

Volgendomi adesso all’agenda italiana, vorrei prima abbordare la tensione fra omogeneità e eterogeneità che anche caratterizza lo sviluppo del’ assetto costituzionale e politico in Italia. Ciò  non sorprende poiché l’Italia si trova in mezzo ad un  percorso verso un ordinamento regionale anziché federale. 

Questo percorso (e la sua tensione concomitante) furono ovviamente iniziati dall’ articolo 5 della Costituzione del 1948 dove è enunciato che “La Repubblica, una e indivisibile, riconosce e promuove le autonomie locali”, e dall’articolo 114 secondo il quale la Repubblica “è costituita dai Comuni, dalle Province, dalle Città Metropolitane, dalle Regioni e dallo Stato”. Forse unicamente fra le costituzioni contemporanee la Costituzione d’ Italia presenta un elenco di “componenti” della Repubblica mettendo lo Stato (almeno testualmente) allo stesso rango degli altri e all’ ultimo posto.

I conflitti e le tensioni fra i livelli si fecero piú accentuati dall’ emendamento dell' articolo 117 della Costituzione del 2001 e soprattutto dalla nuova ripartizione delle  competenze legislative fra lo Stato (centrale) e le regioni.  Questo si mostra particolarmente nel campo della regolazione dei diritti sociali e dell’assistenza sociale.

· Secondol’articolo 117 II m) la legislazione esclusiva dello Stato comprende, inter alia, la “determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale”. Finora la legislazione nazionale non è riuscita à definire e determinare tal “livello essenziale” per “i diritti sociali” – in contrasto con il campo  sanitario (dove tal “livello essenziale” ovviamente è stato determinato dalla regolazione statale).  

· Secondo articolo 117, III spetta alla legislazione concorrente (delle regioni) “previdenza complementare e integrativa”. Dai documenti disponibili potrebbe concludersi che, nella discussione rilevante, l’accenno alla  “previdenza” non ha stato capito come fonte legislativa di un diritto sociale.

·  Articolo 117 IV tocca a tutte le materie legislative quante non sono esplicitamente individuate nell’ articolo 117 II e III e che, come potere legislativo “residuale”, spettano alle regioni. Poiché l’ assistenza sociale non annovera fra le materie esplicitamente enumerate nell’ articolo 117 II e III, nella discussione professionale e politica  ovviamente regge l’ interpretazione che la materia dell’ “assistenza sociale” spetta alla competenza legislativa delle regioni. 

Nel dibattito sulla questione se un diritto (individuale e azionabile) alla prestazione dei servizi sociali (inclusa l’ assistenza sociale) sia fondato nel diritto nazionale si osserva (giudicando sulla la base della mia limitata lettura) alcune incertezze.

· (Se non mi sbaglio) il diritto costituzionale d’ Italia non ha stato riconosciuto come una propria fonte giuridica (ciò  costituirebbe un contrasto interessante col caso della Germania, dove i principi dello “Stato Sociale”, proclamati nella Costituzione Federale del 1949, furono riconosciuti come tale fonte dalla giurisprudenza amministrativa già nel 1954.

· Nemmeno la legge quadro 328/ 2000 (adottata prima dell’ emendamento costituzionale del 2001!)  che in molti aspetti è stata salutata come un atto legislativo nazionale di grande importanza, pare non essere stata riconosciuta come una legge che garantisce il diritto (individuale) sociale in ambito comprensivo.

Però, sulla premessa (e su questo  pare esserci consenso nel dibattito) che l’ assistenza sociale annovera fra le competenze legislative residuali (dell’articolo 117 III) spetterebbe alle regioni la regolazione dell’ assistenza sociale nel loro territorio  tanto come diritto sostanziale quanto nelle procedure e negli strumenti relativi. 

Se questa interpretazione è corretta, si aprono due prospettive (intellettualmente e politicamente) particolarmente eccitanti.

· Esercitando la loro competenza legislativa nel campo dell’ assistenza sociale le regioni italiane mostrerebbero una pluralità e una variabilità nella regolazione che sarebbe più grande degli alti paesi e certamente della Germania (che nella regolazione dell’ assistenza sociale si presenta come un paese notevolmente centralizzato).

· In vista di quella pluralità (e in assenza di una legislazione statale che, sulla base del articolo 117 II m) potrebbe fissare un “livello essenziale” a portata nazionale) si pone la domanda se (quando e su quelle condizioni) la Corte Costituzionale interverrà per verificare e assicurare l'osservazione e il mantenimento dei  criteri del “unitarismo” (“Repubblica una e indivisibile”!) garantendo l’ uguaglianza in ambito nazionale. 

·   Infine, conviene accennare che tale pluralità e variabilità fra regioni marcherebbe uno sviluppo e una mossa d’ Italia verso una variante del federalismo che starebbe avvicinandosi  a une versione eterogenea (la quale sarebbe più eterogenea, almeno in questo campo, della stessa Germania). Al tempo stesso, conviene notare che la tensione con la Corte Costituzionale sembra intensificarsi finché questa non ritenga la sua posizione “anti-federalistica”. Si ricordi che ancora recentemente la Corte (nella sua sentenza n. 365 del 2007) ripeté la sua posizione (diciamo: dogmatica): “E ben noto che il dibattito costituente ...fu assolutamente fermo nell’ escludere concezioni che potessero anche solo apparire latamente riconducibili a modelli di tipo federalistico o addirittura di tipo confederale”. 
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