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LA SUSSIDIARIETA NEL MAGISTERO SOCIALE
DELLA CHIESA: UNA RIVOLUZIONE POSSIBILE

1. SUSSIDIARIETA E SOCIETA

Non v’¢ dubbio che il concetto di sussidiarieta ¢ ormai usci-
to dalle nebbie che ancora lo avvolgevano pochi anni addietro
per arrivare — fattore pesante — alla considerazione e al linguaggio
della politica. E, anche per il suo tramite, a quello dei mass media
e quindi ai cittadini. Frutto, tutto cio, del favorevole vento cultu-
rale di fine Millennio che ha socchiuso molte porte, da tempo
sbarrate dalle ideologie. E, nel contempo, affermazione di un’idea
che ha per testimone a favore la storia stessa degli uomini, d’ogni
luogo e d’ogni tempo. Per questo se n’era gia occupata la filosofia
scolastica 1. Ma, com’¢ noto, solo nel 1931 e sotto I'impulso di
particolari contingenze storiche il principio riemerge nella chiara
formulazione di Pio XI. Scrive infatti il pontefice che «com’¢ ille-

1 In queste pagine esaminerd le “conseguenze” che, nel campo sociale e
dell’organizzazione politica, deriverebbero dall’applicazione del principio di sus-
sidiarieta quale risulta formulato dalla dottrina sociale cristiana. E quindi appena
il caso di ricordare come tale principio sia ben presente nel pensiero liberale e
fosse conosciuto da pensatori come Locke, Stuart Mill e Proudhon. Notevole, in
particolare, il fatto che gia Charles De Tocqueville avesse posto I'uomo a fonda-
mento dell’'impianto politico dello Stato (ne: La democrazia in America) e avesse
individuato nel mancato rispetto delle liberta dei gruppi sociali la continuita fra
la Rivoluzione francese e il regime precedente (ne: L’antico regime e la rivoluzio-
ne). Nel campo della legislazione “positiva”, va registrato come il principio in pa-
rola sia presente in Costituzioni di Stati federali (ad esempio, in modo implicito,
in quella degli USA, ed esplicitamente in quella tedesca). Ma la possibilita del
potere centrale di avocare a sé funzioni degli Stati associati vanifica di fatto I'ap-
plicazione corretta del principio.
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cito sottrarre agli individui cio che essi possono compiere con le
proprie forze e di loro iniziativa per trasferirlo alla comunita, cosi &
ingiusto affidare ad una maggiore e piti alta societa quello che le
minori e inferiori comunita possono fare. E questo, insieme, un
grave danno e uno sconvolgimento del retto ordine della societa,
perché I'oggetto naturale di qualsiasi intervento della societa stessa
¢ di aiutare in maniera suppletiva le membra del corpo sociale, non
gia di distruggerle o di assorbirle» 2. E, pit recentemente, afferma
Giovanni Paolo II che «deve essere rispettato il principio di sussi-
diarieta: una societa d’ordine superiore non deve interferire nella
vita interna di una di ordine inferiore privandola delle sue compe-
tenze, ma deve piuttosto sostenerla in caso di necessita e aiutarla a
coordinare la sua azione con quella delle altre componenti sociali,
in vista del bene comune» 3. L'accettazione del principio di sussi-
diarieta consegue logicamente a quella del personalismo. E, in ef-
fetti, se ancora si discetta sulla natura dell'uomo, sempre meno si
contesta che egli & e nei fatti dev’essere il principio, I'attore e il fine
dell’azione sociale 4. I diritti umani vengono gridati, quanto meno
dalla cultura dell’Occidente. Si afferma in tal modo che le aggrega-
zioni di persone che I'uomo costituisce — a partire da quella ele-
mentare e naturale della famiglia — hanno un analogo diritto ad es-
sere riconosciute, tutelate e rese libere di perseguire i loro scopi,
con l'eventuale aiuto della comunita politicamente organizzata. In
particolare la famiglia, monogamica ed eterosessuale, non ¢ messa
in discussione, pur se le si affiancano modelli diversi. Ma pacifica-
mente si riconoscono i piccoli gruppi, le comunita multiformi e di-
sparatamente finalizzate la cui frequentazione fa intuire alla gente,
sul piano meramente esperienziale, di sentirsi a suo agio e di realiz-
zarsi nel rapporto con I'altro. E cio soprattutto nei cosiddetti grup-
pi primari, caratterizzati dalla dimensione limitata e dal carattere
duraturo, nei quali sussiste un legame affettivo o comunque una
“simpatia” fra i componenti. Il crescente peso del “terzo settore”

2 Pio X1, Quadragesimo anno, n. 86.

3 Giovanni Paolo II, Centesimus annus, n. 48.

4 A chi si pone la domanda su chi sia I'uomo, consiglio il saggio (ancorché
reperibile) di P. Foresi, Teologia della socialita, Citta Nuova, Roma 1966.
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nel nostro Paese — che, tra l'altro, concreta la progressiva acquisi-
zione dell’effettiva soggettivita politica della societa civile — mette
in luce, pit di tante considerazioni, che le persone, sempre laddove
sia loro permesso dalla situazione sociale e politica, sono in grado
di soddisfare e di fatto soddisfano una notevolissima porzione di
bisogni sociali 3. E tutto questo, ripeto, mentre in campo dottrinale
non esiste a tutt’oggi uniformita di vedute sulla definizione dell’uo-
mo come persona e neppure sulla duplicita — individuale e sociale
— della sua dimensione 6.

2. SUSSIDIARIETA ED ENTI PUBBLICI

Mentre rimando allo studio curato dal Vittadini e testé citato
in nota per ulteriori approfondimenti, ricordo solo che il passaggio
dallo Stato assistenziale a quello sociale, cosi come la riforma dello
“welfare State”, troverebbero proprio nel protagonismo sociale un
potentissimo contributo, se non uno strumento risolutore.

E veniamo all’argomento in oggetto. A fronte del riconosci-
mento, di fatto e talora di diritto, dell'uomo e delle organizzazioni

5 Per i gruppi sociali di dimensioni considerevoli, organizzati frequente-
mente in modo complesso, e cosi per gli enti pubblici elettivi di cui dird successi-
vamente, si pone eventualmente un problema diverso: quello di vedere in quale
modo, e cio¢ con quali strumenti e atteggiamenti, la persona umana possa con-
servare la centralita che le compete, restare soggetto e protagonista. Li infatti essa
rischia di diventare oggetto, di essere schiacciata o emarginata. Scrive in proposi-
to Attilio Danese: «La socialita, nell’estendersi a pit larghi cerchi, tende a diveni-
re pill anonima ed impersonale e perde la relazione vivente con la persona e i
suoi rapporti primari... Si delinea cosi 'opposizione tra il mondo delle relazioni
personali e quello delle istituzioni oggettive», cf. A. Danese, I/ nzodulo personali-
sta: unitd - diversitd per ['unitd federale dei popoli europei, in «Melita theologica»,
2, 1988, p. 142. Nel testo viene utilizzato uno schema di rappresentazione, oggi
abbastanza usato, del modello sociale personalista: una serie di cerchi concentri-
ci, che hanno al centro la persona e nella parte piu esterna gli enti pubblici.

6 Le possibilita di applicazione della sussidiarieta nei variegati settori della
societa civile, con particolare riferimento ai suoi effetti nel campo economico, so-
no esaminati in una serie di importanti contributi nel volume di G. Vittadini (a
cura di), Sussidiarieta. La riforma possibile, Etaslibri, Milano 1998.
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sociali 7, con la possibilita gia vista e anche dianzi ricordata di fron-
teggiare una serie lunga e significativa di problematiche, emerge il
ruolo che I'uomo stesso potra attribuire all’ente pubblico. Lo si de-
sume “per esclusione”, non essendo il singolo né quelle organizza-
zioni nella possibilita, per ragioni diverse, di corrispondere a una
quantita di bisogni che nascono dalla vita associata. Tale ruolo o
funzione, integrativa ma non meno essenziale, sostanzia il concetto
di sussidiarieta. Cerchiamo di chiarire. Come affermano le encicli-
che richiamate (e lo fanno con significativo “peso magisteriale”,
che si evince dal tono), la “societa” ha come “oggetto naturale”
quello di «aiutare in maniera suppletiva le membra del corpo socia-
le»; e ancora una “societa d’ordine superiore” deve “sostenere in
caso di necessita” una societa d’ordine inferiore. Detto in termini
diversi, la societa organizzata ha il duplice compito “naturale” di
fornire aiuto (subsidium) alla persona, alla famiglia e ai gruppi so-
ciali mediante un’attivita di supplenza, o suppletiva, in ordine agli
obiettivi di interesse diffuso per essi difficilmente raggiungibili (an-
che per la pratica impossibilita di mobilitare le risorse necessarie al-
lo scopo); e, in secondo luogo, di aiutare i singoli e i gruppi medesi-
mi nel conseguimento dei rispettivi traguardi “naturali”. Un’impal-
catura politica che intenda rispettare la natura dell'uomo dovrebbe
cio¢ consentire al “sociale”, per quanto sia ad esso possibile, di
soddisfare tutti i bisogni, ove serva con i debiti controlli, riservando
al “pubblico” le restanti funzioni integrative. A chi continua a so-
stenere la necessita, nell’interesse generale, di ridurre al minimo gli
spazi occupati dal sociale, assimilando il sociale al “privato” inteso
in senso deteriore, obietto che proprio detto interesse suggerisce
quella “divisione dei compiti” che sola puo indurre I'auspicato “al-
leggerimento” e la rivitalizzazione del pubblico. Come dire che «se
lo Stato permette che gruppi subordinati affrontino cio che sono in
grado di fare, sara libero di fare meglio cio che essi non possono

7 La politica e la legislazione, dicevo all’inizio, si riferiscono con sempre
maggiore frequenza al principio di sussidiarieta. L’esplicito utilizzo dell’espres-
sione nelle leggi ¢ poi una novita degli ultimi anni. Vedremo peraltro in seguito
come, nella realta, tale principio non venga osservato, quanto meno in modo cor-
retto e completo.
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compiere. Losservanza del principio della “funzione sussidiaria”
rafforza sia 'ordine sociale che I'autorita sociale» 8. Ma esiste un
terzo livello di intervento dell’autorita politica, pur esso “naturale”
perché connesso, per un verso, alla necessita del coordinamento
dei vari soggetti sociali ancorché “sviluppati” e “adulti” e cid in vi-
sta del bene comune e, per I'altro, all’esercizio del potere di coerci-
zione qualora richiesto. Il coordinamento non basta. Iazione dei
pubblici poteri ha sfaccettature diverse, quante sono le esigenze del
corpo sociale. Al coordinamento si affianchera pertanto un’azione
di orientamento e di stimolo, oltre che di supplenza e di integrazio-
ne 9. Per lo stesso coordinamento serve infine quell’autorita che, se-
condo I'insegnamento paolino, viene da Dio. «LLa convivenza fra gli
esseri umani non puo essere ordinata e feconda se in essa non &
presente un’autorita che assicuri 'ordine e contribuisca all’attua-
zione del bene comune in grado sufficiente» 10. Il bene comune. E
ben nota la ricchezza del Magistero sociale nel definirlo. E un con-
cetto “relativo”, nel senso che ¢ definito in relazione al contesto so-
cio-economico e ai soggetti destinatari. Con riferimento alle esigen-
ze della persona, il bene comune consiste nell'insieme di quelle
condizioni sociali che consentono e favoriscono negli esseri umani
lo sviluppo integrale della loro persona 1. Ma il bene comune non
¢ la sommatoria del bene dei singoli. «Esiste un bene che ¢ — nello
stesso tempo — di ciascuno e di tutti; un bene indivisibile, che solo
si puo ottenere con I'impegno comune, perché nello stesso tempo
trascende e realizza il bene personale di ciascuno» 12.

8 C. Kossel, La comunita universale e la sussidiarieta, in AANV., La dottri-
na sociale e i diritti dell’'uomo, Jaca Book, Milano 1981, p. 87.

9 Giovanni XXIII, Mater et Magistra, n. 40.

101d., Pacemn: in terris, n. 26.

1 Ibid., n. 35.

12 B, Sorge, Per una civilta dell’ amore, Queriniana, Brescia 1996, p. 129.
Nella stessa pregevole pubblicazione viene notato, per una serie di adeguate con-
siderazioni, anzitutto come il bene comune coincida oggigiorno con la qualita
della vita umana, piti che con la quantita delle disponibilita materiali. E, poi, co-
me la crescente interdipendenza universale faccia si che un singolo Stato non sia
pitt in grado di garantire da solo il bene comune. Pensiamo alla salvaguardia
dell’ambiente, alla tutela delle minoranze, ai flussi non piti contenibili delle mi-
grazioni, ai mercati della droga, alla mafia, alla lotta contro ’AIDS... e, di fronte
a quanto recentemente avvenuto in Burundi, nella ex Jugoslavia e a Timor Est, al
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Se, dunque, tali sono i fini della societa politicamente organiz-
zata, appare evidente che per conservare il loro primato o sovranita
saranno i cittadini — tramite la rappresentanza politica — a precisarli
e a dettagliarli con I'attribuzione delle funzioni e delle risorse alle
apposite istituzioni pubbliche. Nei regimi democratici, i cittadini
ormai esigono tutto cio. Eppure solo quattro lustri sono passati da
quando G. Medail pubblicava L'onorevole cittadino e il suo segreto
potere 1B, e poco piul di dieci anni sono trascorsi da I/ cittadino come
arbitro, di R. Ruffilli e P. A. Capotosti 14. Ma sembra davvero un se-
colo, tanto & cambiata — almeno in Italia — la mentalita della gente!
Va infine ricordato come, per la dottrina sociale cristiana, la sussi-
diarieta vada applicata anche ai rapporti internazionali, non meno
che a quelli interni ai singoli Stati. «Come i rapporti tra individui,
famiglie, corpi intermedi, e i poteri pubblici delle rispettive comu-
nita politiche, nell'interno delle medesime vanno regolati secondo
il principio di sussidiarieta, cosi nella luce dello stesso principio
vanno regolati pure i rapporti tra i poteri pubblici delle singole co-
munita politiche e i poteri pubblici della comunita mondiale».
Analogamente a quanto spetta all’autorita politica dei singoli Stati,
«cio significa che i poteri pubblici della comunita mondiale devono
affrontare e risolvere i problemi a contenuto economico, sociale,
politico, culturale che pone il bene comune universale; problemi
che per la loro ampiezza, complessita ed urgenza i poteri pubblici
delle singole comunita politiche non sono in grado di affrontare
con prospettive di soluzioni positive» 3. E appena il caso di rileva-

dovere di “ingerenza umanitaria”, introdotto da Giovanni Paolo II. Come si dira
di seguito, anche il Magistero non ha trascurato le questioni transnazionali e ha
esplicitamente introdotto la nozione di “bene comune universale”.

1 G. Medail, L’onorevole cittadino e il suo segreto potere, Sugarco, Milano

14 R, Ruffilli e P.A. Capotosti (a cura di), I/ cittadino come arbitro, il Muli-
no, Bologna 1988.

15 Giovanni XXIII, Pacen in terris, n. 74. Nella stessa linea il Concilio Va-
ticano IT: «Spetta alla comunita internazionale di coordinare e di stimolare lo svi-
luppo, curando tuttavia di distribuire con la massima efficacia ed equita le risorse
a cio destinate. Salvo il principio di sussidiariet, ad essa spetta anche di ordinare
i rapporti economici mondiali secondo gli imperativi della giustizia» (Gaudium et

spes, n. 86).
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re, al riguardo, che al contrario di quanto avviene per la sussidia-
rieta, sempre pil accettata, e della necessaria autorita nazionale,
l'idea di un organismo mondiale che possa efficacemente esercitare
le azioni indicate a favore del “bene comune universale” ha sinora
lasciato tiepidi gli Stati. Certo, per alcuni le cose vanno bene cosi
come stanno. In altri regna la perplessita (quanto di sovranita do-
vrebbero cedere?) e in altri ancora v’é sfiducia nella concreta possi-
bilita di realizzare un organismo davvero indipendente, sopra le
parti, e dotato di potere effettivo. Eppure esso s’impone, di fronte
all'inerzia o all'impotenza del’ONU e delle altre istituzioni esisten-
ti. E, a mio avviso, dovrebbe essere dotato anche di un effettivo po-
tere di “ingerenza umanitaria”. Quasi inutile sottolineare che i fau-
tori di un’idea del genere non pensano, utopicamente, alla possibi-
lita di eliminare dal mondo ogni sorta di male e di ingiustizia, ma
solo a quella di evitare o di por fine alle guerre, di superare le pit
gravi ingiustizie e di realizzare piani e programmi di intervento per
altri problemi di dimensione planetaria, sul tipo di quelli elencati
dal Sorge (v. nota 12). Gli studiosi di matrice cristiana dovrebbero
a mio parere alzare maggiormente la voce su questi punti, avendo
un ricchissimo quanto poco conosciuto patrimonio ideale al quale
attingere!

3. ENTI PUBBLICI NUOVI

Nel dibattito che ha preceduto e accompagnato i lavori della
Commissione bicamerale per la riforma costituzionale ¢ stato giu-
stamente ricordato da pitl parti — cosa nota da sempre — che tra i
“Principi fondamentali” e la prima parte della Costituzione italia-
na, riguardante i diritti e i doveri dei cittadini, ossia tra i primi 54
articoli da un lato e la seconda parte della Costituzione dall’altro
esiste una sorta di “discrasia” o, forse meglio, di “non consequen-
zialita”. Infatti in questa seconda parte, relativa all’ordinamento
della Repubblica, non hanno trovato una coerente applicazione i
principi dell’etica e della dottrina sociale cristiana solennemente
riconosciuti nella prima parte ed oggi accolti, come dianzi accen-
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nato, anche da molti esponenti della cultura e della politica di
matrice laica, per la loro valenza universale. Mi riferisco al princi-
pio personalista (art. 2), a quello della sussidiarieta (art, 2; ma an-
che articoli: 3, 5, 18, 29, 30 e 31...), al principio della solidarieta
(art. 4) ed infine a quello del bene comune (articoli 41 e 53). Ve-
dremo subito come la coerente applicazione dei principi anzidetti
— a partire da quello personalista e da quello della sussidiarieta —
porterebbe alla realizzazione di uno Stato federale o, comunque,
di un vero “Stato delle autonomie”. Per completezza d’esposizio-
ne, anche se trattasi di questioni diverse, aggiungo il mio persona-
le convincimento che la riforma istituzionale debba inserirsi nel
contesto di altri necessari ritocchi alla Carta, urgentemente richie-
sti, oltre che dalla riforma stessa, da pressanti esigenze di ordine
economico e sociale, e sia di carattere “interno” che internaziona-
le. Senza considerare che uno Stato delle autonomie, uno Stato
cio¢ che realizzi 'unita nella diversita (secondo un’espressione ca-
ra a Giovanni Paolo II), permetterebbe di arginare i pericoli, pitt
volte denunciati ed effettivi, derivanti dalla cosidetta “Costituzio-
ne reale”. E infatti noto, al riguardo, che accanto alla Costituzio-
ne vera, formale, ne esiste un’altra, quella appunto “materiale” o
“reale”, venutasi a creare col tempo e che pili 0 meno visibilmen-
te condiziona, e non poco, I'attivita dei massimi organi dello Stato
e gli enti pubblici in generale. Pensiamo al potere dei grandi
gruppi economici e finanziari, delle autorita dotate per ragioni di
Stato di grandissima e non piu tollerabile autonomia (che, di fat-
to, si traduce in indipendenza), dei mezzi di comunicazione socia-
le, ma anche a quello della criminalita organizzata e di altri grandi
(e, secondo alcuni, determinanti) “poteri occulti”.

Accennavo poc’anzi ai risultati dell’“incarnazione costituzio-
nale” del personalismo e della sussidiarieta: un vero Stato delle au-
tonomie. Non ¢ difficile capirlo. Se alla base dell’organizzazione
politica della societa noi mettiamo la persona umana, quale cittadi-
no, comprendiamo che comune, provincia, regione e Stato sono
tutti enti che essa crea perché soddisfino bisogni differenti che essa
avverte e che, come gia visto, non possono essere soddisfatti dai
gruppi sociali. Ma allora hanno, per cosi dire, lo stesso valore e —
salva 'azione di coordinamento, che suppone il potere adeguato —
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non debbono essere neppure funzionalmente uno inferiore o su-
bordinato all’altro, rispondendo ciascuno direttamente al cittadino
di quanto fa o non fa per corrispondere ai suoi bisogni.

La priorita del sociale sul politico suggerisce la prima riforma.
Ricordo che, nel marzo del 1998, in sede di Commissione bicame-
rale, ¢ stato respinto un emendamento che sanciva tale primato (e
che dovrebbe essere sostanzialmente riproposto qualora, com’e vi-
vamente auspicabile, si ponesse nuovamente mano alle “riforme”).
Stabiliva che gli enti pubblici esercitano le funzioni ad essi attribui-
te quando il conseguimento dei relativi obiettivi «non pud essere
adeguatamente assicurato dall’autonomia dei privati, anche attra-
verso le formazioni sociali». Eppure, una siffatta disposizione sem-
bra tradurre, pari pari, il dettato dell’art. 2 Cost.: «L.a Repubblica
riconosce e garantisce i diritti inviolabili dell'uomo, sia come singo-
lo sia nelle formazioni sociali ove si svolge la sua personalita». 1l te-
sto gia precedentemente approvato, a un’attenta lettura suona in
modo ben diverso e rovescia il rapporto societa — enti pubblici
quale emergeva dal ricordato emendamento: «Nel rispetto delle at-
tivita che possono essere adeguatamente svolte dall’autonoma ini-
ziativa dei cittadini, anche attraverso le formazioni sociali, le fun-
zioni pubbliche sono attribuite ai comuni, citta metropolitane, pro-
vince, regioni e Stato sulla base di sussidiarieta e differenziazione».
Riconoscere il primato del sociale significa invece, mi permetto ri-
badirlo, stabilire che esso possa soddisfare tutti i bisogni, anche di
carattere generale e diffuso, se cio rientra nelle sue possibilita, con
I’eventuale “aiuto” dell’ente pubblico.

Cio detto per la norma di carattere generale e programmati-
co, considero di seguito i rapporti e le funzioni degli enti, conse-
guenti all’applicazione dei “principi” in parola. Un breve excur-
sus, storico e cronistico, chiarira meglio la situazione “antea” e
“postea” la Bicamerale e quanto resta attualmente da fare.

Lesigenza di un’effettiva autonomia di comuni, province e
regioni era presente, gia nel 1946, in piu di un componente
dell’Assemblea costituente. Ma tale consapevolezza, lo ripeto,
non trovo una conseguente applicazione nella Carta costituziona-
le. Mentre infatti nei Principi fondamentali e quindi solennemen-
te — dico cose arcinote, ma forse non per tutti — la Costituzione
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dichiara (art. 5) che la Repubblica “riconosce” e promuove le auto-
nomie locali, I'insieme delle norme costituzionali finisce per conse-
gnare al Paese enti locali con limitata autonomia amministrativa,
capaci solo di applicare localmente le leggi e gli atti assunti dalle
autorita “gerarchicamente” superiori e, come se cid non bastasse,
con penetranti controlli sulla loro attivita. Anche le regioni hanno
notoriamente poteri assai “deboli”. In poche parole: la Costituzio-
ne colloca lo Stato al vertice e stabilisce una gerarchia di poteri, da
esso discendente sino agli enti locali attraverso le regioni, che rea-
lizza una figura di Stato a forma piramidale. I documento della
diocesi di Milano che si occupa di federalismo 16 aveva per primo —
a quanto mi risulta, fra i contributi piti recenti — suggerito il modo
col quale la “nuova” Costituzione avrebbe dovuto applicare il prin-
cipio di sussidiarieta, cominciando col variare 'ordine dei termini
contenuti nell’art. 114: da «La Repubblica si riparte in regioni, pro-
vince e comuni» a «La Repubblica si riparte in comuni, province e
regioni». Invertire I'ordine delle parole significa infatti invertire
I'ordine costituzionale dei valori politici e collocare al primo posto,
in una graduatoria a valenza non gerarchica, I’ente in certo senso
pitl importante perché piti prossimo al cittadino, quello che la per-
sona costituisce e amministra perché ne soddisfi “direttamente” i
bisogni, a partire da quelli piu ricorrenti e quotidiani. Dunque il
comune dovrebbe avere competenze tali da corrispondere a “tutti”
i bisogni dei cittadini che esso, e non la societa civile, possa soddi-
sfare, considerando il suo ambito territoriale e se del caso col soli-
dale intervento di altri enti. Analogamente, i cittadini affideranno
ad un ente competente a intervenire in un pitl vasto ambito territo-
riale, comprensivo quindi di pitt comuni, il soddisfacimento di tutti
gli altri bisogni trascendenti le possibilita d’intervento dei gruppi
sociali, che, per la loro natura, si manifestino in un territorio del ge-
nere. Cid dovrebbe dirsi per la provincia (e, ovviamente, per la co-
munita montana e per I'eventuale citta metropolitana) e similmente
procedersi per la regione. Consegue che lo Stato esercitera funzio-
ni, residue certo, ma che esso solo puo svolgere. In particolare, nel

16 Autonomie regionali e federalismo solidale, ed. Centro Ambrosiano, Mi-
lano 1996.



La sussidiarietd nel Magistero sociale della Chiesa... 93

cammino verso I'autonomia conseguente all’applicazione del prin-
cipio di sussidiarieta dovrebbe essere stabilito — anche per il con-
nesso significato simbolico — un pit confacente contenuto per gli
statuti dei comuni e delle province, tale comunque da esaltare la
specificita dell’ente 17. Come stanno le cose, attualmente? Nel 97
la Bicamerale ha licenziato un testo di “nuova” Costituzione che
recepisce la proposta della diocesi di Milano, stabilendo (art. 55, 1°
c.) che «la Repubblica ¢ costituita dai comuni, dalle province, dalle
regioni e dallo Stato». Ed, inoltre (art. 55, 2° c.), che «i comuni, le
province e le regioni sono enti autonomi con propri poteri e fun-
zioni secondo i principi fissati dalla Costituzione». Nello stesso te-
sto si stabilisce (art. 58, 5° c.) che «spetta alla regione la potesta le-
gislativa in riferimento a ogni materia non espressamente attribuita
alla potesta legislativa dello Stato». Per quest’ultimo, il testo stesso
fa un elenco di venti “materie” di competenza, attinenti le esigenze
interne e i rapporti internazionali. Tornando agli enti locali, interes-
sante ¢ la disposizione (art. 56, 2° c.) secondo cui «é attribuita ai
comuni la generalita delle funzioni regolamentari e amministrative
anche nelle materie di competenza legislativa dello Stato o delle re-
gioni», con alcune eccezioni. In tal modo si sostituisce al sistema
del decentramento amministrativo delle funzioni medesime un «si-
stema di amministrazione locale totalmente imputato agli enti terri-
toriali», come richiesto dal gia ricordato documento della diocesi
di Milano (Autonomie regionals. .., p. 90). E interessante la disposi-
zione perché, com’e peraltro evidente, non bastano funzioni ade-
guate se non si ha la facolta di amministrarle come meglio visto.
Completa I'opera l'art. 62, attinente le risorse, un passo certo di
non poco conto sulla strada del federalismo fiscale, ossia dei mezzi
economici direttamente acquisiti per I'espletamento dei compiti af-
fidati. La Commissione bicamerale nulla ha infine innovato in ordi-
ne alla cosiddetta “gerarchia delle norme”. 1l discorso meriterebbe
un approfondimento, del resto inutile in questa sede. Resta il fatto
che per il coordinamento diretto al bene comune (in linea di mas-
sima: dell’attivita dei comuni da parte delle province e delle re-

17 Per tali ragioni non ritengo ancora sufficiente quanto ultimamente di-
sposto, in ordine al contenuto dello statuto, dall’art.1 della legge 265/99.
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gioni; di quella delle province da parte delle regioni e dell’attivita
di queste ultime da parte dello Stato) occorrera il potere necessa-
rio all’occorrenza, per cui, sotto questo aspetto, I'applicazione
della sussidiarieta non determina il venir meno della gerarchia 18.
Nel campo del diritto positivo, dopo che la nota legge 142
del 1990 ha precisato funzioni e compiti degli enti locali, e per ta-
luni versi anche delle regioni, altre leggi, quali la 59 e la 127 del
1997, modificate e integrate dalla legge 191 del 1998 (le cosiddet-
te tre “leggi Bassanini”) ed infine la legge 265/99 hanno ampliato
I’'autonomia ed aggiunto una notevole quantita di competenze a
quelle precedenti, nell’asserita applicazione del principio di sussi-
diarieta 19. In realta, con tali leggi si sancisce ancora una volta il
primato del settore pubblico sulla societa civile, consentendo a
questa di esprimersi, con 'aiuto dell’autorita territorialmente e
funzionalmente pitl vicina ai cittadini interessati, attraverso le fa-
miglie, le associazioni e le comunita, alle quali infatti & attribuito
I’assolvimento di funzioni e di compiti di rilevanza sociale. In tal
modo le “leggi Bassanini” anticipavano quanto, come s’¢ visto,
avrebbe poi deciso la Commissione bicamerale a proposito di
sussidiarieta 20, Occorrera procedere in senso inverso, attribuire
alla societa civile il primato che le compete (e che, accettandosi il
principio del personalismo, dovrebbe essere rispettato). Non pit

18 Ricordo che, dopo l'interruzione dei lavori della Commissione bicamera-
le, nel marzo del 99, il Governo ha autonomamente ripreso il discorso della rifor-
ma con il varo di un disegno di legge costituzionale — al presente rimasto tale —
che sostanzialmente recepisce il testo gia approvato dalla Bicamerale.

19 Approfondite analisi di quanto lo Stato ha operato con le “leggi Bassani-
ni”, e relativi decreti delegati di attuazione, sono contenute in AA.VV., I/ nuovo
volto della pubblica amministrazione, ed. Simone, Napoli 1997, e in AA.VV., Di-
ritto degli enti localz, Simone, Napoli 1998.

20 Nello stesso ordine di idee si colloca la gia citata legge 265 del 1999,
concernente: Disposizioni in materia di autonomia e ordinamento degli enti locals,
nonché modifiche alla legge 8 giugno 1990, n. 142. L’art. 2, c. 5, & anzi I'esempio
pit chiaro di come la legge intenda ancora la sussidiarieta. E il caso di riportarlo
testualmente: «I comuni e le province sono titolari di funzioni proprie e di quelle
conferite loro con legge dello Stato e della regione, secondo il principio di sussi-
diarieta. I comuni e le province svolgono le loro funzioni anche attraverso le atti-
vita che possono essere adeguatamente esercitate dall’autonoma iniziativa dei cit-
tadini e delle loro formazioni sociali».
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uno Stato che conferisce attribuzioni agli enti “minori” e alle for-
mazioni sociali dall’alto del suo potere, ma uno Stato che ricono-
sce e sancisce quanto viene richiesto “dal basso”, a partire pro-
prio da dette “formazioni”. Anche l'individuazione dei compiti
dovrebbe possibilmente avvenire in modo diverso. Non sara cer-
to impossibile, in apposito “forum” della societa civile, costituito
nel modo piti adeguato, determinare con precisione e con un po’
di lungimiranza, per i continui mutamenti sociali, tutte le “mate-
rie” di cui dovrebbero occuparsi i comuni e poi le province e infi-
ne le regioni, tenuto conto — mi si perdoni I'insistenza — di quanto
puo fare direttamente la societa. Spettera infine al Legislatore, di-
cevo prima, di prendere atto della volonta popolare (alla quale,
non va dimenticato, appartiene il Potere) e di legiferare di conse-
guenza 2!, Si arrivera mai a questo? E forse solo questione di tem-
po, come molti segni lasciano intravedere.

Nel campo internazionale — ne accenno appena —, in ordine
ai rapporti fra gli Stati dell’'Unione europea, quanto richiesto dal-
la dottrina sociale cristiana pare invece recepito dal Trattato di
Maastricht del 7 febbraio 1992. Dispone infatti I'art. 3B, para-
grafo 2, che «nei settori che non sono di sua esclusiva competen-
za la Comunita interviene, secondo il principio di sussidiarieta,
soltanto se e nella misura in cui gli obiettivi dell’azione prevista
non possano essere sufficientemente realizzati dagli Stati membri
e possano dunque, a motivo delle dimensioni o degli effetti
dell’azione in questione, essere realizzati meglio a livello comuni-
tario». Si deve tuttavia rilevare che, non riconoscendo i compiti
“naturali” e pertanto intangibili degli Stati membri, e consenten-
do per contro alla Comunita di avocare a sé funzioni anche non

21 Quanto sopra affermato non intende ovviamente significare che il Parla-
mento non ¢ in grado di individuare quelle funzioni, né vuole esprimere sfiducia
verso i massimi organi amministrativi dello Stato (anche se, per la verita, molte
resistenze sono state opposte in passato allo stesso decentramento amministrati-
vo, e sia “autarchico” che “gerarchico”). Si vuole invece significare, anche per i
relativi riflessi di carattere “socio-educativo”, che problemi di siffatta importanza
non dovrebbero essere delegati dalla societa civile ai “suoi” enti pubblici, ma di-
rettamente affrontati dalla societd medesima, con i dovuti supporti a carattere
tecnico.
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assegnatele allorché ne riconosca la rilevanza transnazionale, il
Trattato in realta snatura e non applica correttamente il principio
in argomento 22,

4. NUOVI RAPPORTI SOCIALI E POLITICI

Uno Stato in cui si applicasse nel modo piti completo la sus-
sidiarieta — alla societa e agli enti pubblici da essa costituiti — ap-
parirebbe forse come un grande prato punteggiato di molti fiori,
magnifici perché sviluppati e maturi. Ma cio non basterebbe per
decidere di viverci. La sussidiarieta & come la faccia di una meda-
glia. L'altra ¢ quella della solidarieta. Due principi che non posso-
no applicarsi disgiuntamente, pena I'anarchia o comungque il di-
sordine. E cosa nota 2. Come per la sussidiarieta, per definire la
solidarieta mi avvarro ancora della dottrina sociale cristiana, chia-
rissima al riguardo. Tre pregnanti paragrafi della Sollicitudo re: so-
cialis ne costituiscono un piccolo trattato. «Nel cammino della
desiderata conversione verso il superamento degli ostacoli morali
per lo sviluppo, si puo gia segnalare, come valore positivo e mora-
le, la crescente consapevolezza dell’interdipendenza tra gli uomi-
ni e le nazioni» 24. E «quando I'interdipendenza viene cosi rico-
nosciuta la correlativa risposta, come atteggiamento morale e so-
ciale, come “virtt”, & la solidarieta..., determinazione ferma e
perseverante di impegnarsi per il bene comune, ossia per il bene
di tutti e di ciascuno» 2°. Ma «l’esercizio della solidarieta all’inter-
no di ogni societa & valido quando i suoi componenti si ricono-

22 Dubbi sull’effettiva applicazione del principio sono anche espressi da G.
Strozzi ne: I/ ruolo del principio di sussidiarieta nel sistema dell’Unione europea, in
«Riv. it. dir. pubbl. comunitario», 1993, n. 1-2, p. 67.

23 B. Sorge, nel gia citato Per una civilta dell’'amore, afferma che cattolici e
laici in Italia potrebbero trovare un linguaggio politico comune attorno a una
“grammatica etica” basata sui quattro principi del personalismo, della sussidia-
riet, della solidarieta e del bene comune (p. 115).

24 Giovanni Paolo I1, Sollicitudo rei socialis, n. 38.

25 Ibid., n. 38.
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scono tra di loro come persone» 26, In un crescendo meraviglioso,
si nota quindi come la solidarieta sia senza dubbio una virtt cri-
stiana. «Alla luce della fede, la solidarieta tende a superare se
stessa, a rivestire le dimensioni specificamente cristiane della gra-
tuita totale, del perdono e della riconciliazione... Al di 1a dei vin-
coli umani e naturali, gia cosi forti e stretti, si prospetta alla luce
della fede un nuovo modello di unita del genere umano, al quale
deve ispirarsi, in ultima istanza, la solidarieta. Questo supremo
modello di unita, riflesso della vita intima di Dio, uno in tre Per-
sone, ¢ cio che noi cristiani designiamo con la parola “comunio-
ne”... La solidarieta, percid, deve contribuire all’attuazione di
questo disegno divino tanto sul piano individuale quanto su quel
lo della societa nazionale e internazionale» 27. E per queste ragio-
ni che, nello stesso paragrafo, si pud parlare di “numerosi punti
di contatto” fra la solidarieta e la carita. E se questa carita, questo
amore gratuito, & corrisposta da chi la riceve, come spesso avvie-
ne — amor che a nullo amato amar perdona! — scatta il meccani-
smo della “reciprocita”, come a dire di quell’arma rivoluzionaria
che pud cambiare i rapporti fra gli uomini, fra gli enti e fra gli
Stati. Ma alla base di tutto sta pur sempre la sussidiarieta. Per
questo lo stesso Giovanni Paolo IT definisce la sussidiarieta come
il pitt fondamentale dei principi (Redemptor hominis, pt. I11). Di-
ciamo meglio. La solidarieta scatta in modo spontaneo e naturale
e puo diventare carita, e quindi reciprocita, quando all'uomo —
sussistendo i necessari presupposti — ¢ lasciata la liberta di espri-
mersi. Allora sente il desiderio irrefrenabile di aprirsi all’altro con
la ricchezza della sua creativita e, cosi facendo, avverte il senso
della sua realizzazione e l’impulso per nuove “aperture”. Cosi, in
certo senso, avviene per i gruppi sociali e puo accadere nel campo
politico, fra gli enti istituzionali. E scontato che lo stesso rapporto
dovrebbe stabilirsi fra societa civile da un lato ed enti da essa de-
legati dall’altro. E da questo intreccio, da questa rete di rapporti
che scaturisce l'interesse generale o, per meglio dire, quel bene
comune che, come afferma la Sollicitudo, & il bene di tutti e di cia-

26 [bid., n. 39.
27 Ibid., n. 40.
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scuno. E cio, va ripetuto, senza la mortificazione di alcuno, sia es-
SO persona o gruppo o ente, ma anzi con tale rispetto della singo-
la individualita da permetterle di “esprimersi” al meglio, nell’esal-
tazione delle sue potenzialita 28,

Torniamo alla solidarieta e alle sue possibili applicazioni.
L'esperienza personale mi consente di esemplificare, riferendomi
alla vita quotidiana. Considerero due situazioni, peraltro emble-
matiche: quelle attinenti il rapporto cittadini — comune e i rap-
porti fra gli enti. E evidente che, se animati dalla reciproca solida-
rietd, cittadini ed ente trasformerebbero il comune in una comu-
nita dialogante. Ma entrambi devono “crescere”. Si deve anzitut-
to, da una parte e nonostante le disillusioni patite, riappropriarsi
della partecipazione intesa in senso pieno ed attuale. E, dall’altra,
avere sempre presente che le funzioni che si esercitano sono attri-
buite dalla societa e in funzione di essa, donde la necessita e I'op-
portunita di un costante dialogo coi cittadini. In particolare, ’en-
te pubblico deve “capire” che quando “aiuta” la societa, e cio¢ in
pratica le innumerevoli associazioni od organizzazioni del “priva-
to sociale”, ha il preciso obbligo di farlo, anche se obbligo morale
e politico e non ancora giuridico. Altro che aiuto concesso per
sensibilita dell’amministratore o, peggio, per mero calcolo politi-
co o elettorale! La solidarieta consentira poi di comprendere e di
far proprie le ragioni dell’altro, armonizzandole nella giustizia
con le proprie. La solidarieta deve anche caratterizzare i rapporti
del comune con le altre istituzioni (e viceversa), anche a costo di
qualche sacrificio per i suoi cittadini e d’accordo con essi. Pren-
diamo il rapporto “orizzontale”, con gli altri comuni, a partire da
quelli pit vicini e facciamo due esempi ricavati dall’attualita. Se le
circostanze oggettive lo giustificano, il comune non solo non puod
rifiutare ma deve offrire il suo territorio per realizzarvi una disca-
rica dei rifiuti utilizzabile anche da altri; e cosi rinuncera ai fondi

28 C’¢ un’immagine efficace, riferita ai rapporti ideali in una eventuale fe-
derazione fra gli Stati europei: ¢ quella della sistole e della diastole. Ne parla De-
nis De Rougemont nel suo saggio L'uno e il diverso, ed. Lavoro, Roma 1995, p. 9.
Pud anche rendere I'idea di un rapporto altrettanto ideale fra i cittadini e il co-
mune.
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per la costruzione dell’ospedale di zona se ragioni oggettive, rela-
tive ad esempio alle distanze, avessero a giustificarlo. Se anche gli
altri rispettano la solidarieta, prima o poi il comune “generoso”
ne avra un ritorno. E cresceranno i legami fra gli enti. Non meno
necessaria appare infine la solidarieta, unita alla reale cooperazio-
ne, nelle relazioni “verticali” fra il comune da un lato e la provin-
cia, la regione e lo Stato dall’altro. Non ¢ il caso di dilungarci. T
comuni, singoli o associati, collaboreranno — sempre per esempli-
ficare — all’attivita programmatoria degli enti a maggiore dimen-
sione territoriale, a partire ovviamente dalla provincia. Lo preve-
dono, del resto, anche le piti recenti e gia ricordate disposizioni
sul decentramento amministrativo. Il comune e il suo funziona-
mento “ideale” costituiscono, entro certi limiti, un modello per la
provincia, la regione e lo Stato. Limiti derivanti dalla diversita
delle funzioni e dei compiti da svolgere, e quindi dal modo for-
malmente diverso di rapportarsi, che necessariamente connota
Iattivita di queste istituzioni a pitt ampia dimensione territoriale.
Ma la sostanza o, meglio, I’anima non cambia.

5. UNO STATO FEDERALE E UNITO

Riassumendo possiamo dire che, se I’ “incarnazione” della
sussidiarieta nell’ambito politico porta all’articolazione dello Sta-
to in tante autonomie diverse, la solidarieta ne assicura ed anzi ne
potenzia 'unitarieta. E, forse, opera qualcosa di pitu. C’¢ infatti
un dato oggettivo che, in un sistema politico di autonomie, con-
corre a far convergere e a unificare il tutto. In Italia se n’¢ presa
coscienza e se ne parla sempre pit. Quando il popolo decidera,
attraverso i suoi rappresentanti, per la “moltiplicazione” delle au-
tonomie, il risultato non sara solo quello di consegnare finalmen-
te alla persona-cittadino cio che le spetta “per diritto naturale”, e
cioe la regia delle singole parti e dell’insieme. Tale evento concor-
rera infatti alla salvaguardia e alla valorizzazione delle molte e di-
verse identita culturali esistenti nel Paese. E mettera in moto
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energie ed entusiasmi ancora sopiti e invece in grado di contribui-
re efficacemente e in maniera dinamica all’'unita dello Stato. In
ogni caso, considerato I'impatto che la legge — la legge formale,
scritta — ha sul comportamento dei cittadini, a me sembra che al-
cuni rapporti fra gli enti, e proprio nel campo della solidarieta,
dovrebbero essere giuridicamente “raccomandati” (come fa lart.
4 della pit volte ricordata legge 59/97 a proposito della “coope-
razione”).

6. CONCLUDENDO

Ma per raggiungere I'obiettivo di ricostruire lo Stato italiano
nel senso auspicato, ricostruirlo quindi dalle fondamenta, e rifor-
mulare nei termini conseguenti la seconda parte della Costituzio-
ne, occorre una crescita tale dell’informazione e della formazione
dei cittadini italiani, a partire da quelli piti giovani, che li induca
in coscienza ad esigere tutto cid da chi li rappresentera nelle debi-
te sedi istituzionali. Nei regimi di liberta e di democrazia le costi-
tuzioni si formano o si modificano in tal modo. E allora vivamen-
te desiderabile che il dibattito gia iniziato in Italia in pochi am-
bienti elitari sulla “ridefinizione” del fondamento della vita asso-
ciata si allarghi e coinvolga un numero sempre maggiore di sog-
getti, interessando in modo particolare il mondo della scuola. Ta-
le “fondamento” consiste in un “patto” tra soggetti diversi, ma
con eguale dignita: la persona, la famiglia, le variegate forme asso-
ciative, le organizzazioni economiche, le istituzioni politiche di
ambito territoriale sempre pil vasto, sino ad arrivare allo Stato e
alla comunita degli Stati. Con tale premessa, la “ridefinizione” del
patto concerne allora, propriamente, il suo contenuto, ossia il ti-
po di rapporti che deve stabilirsi tra i vari soggetti liberi e autono-
mi. Sembra evidente che, se noi vogliamo arrivare all’unita fra gli
uomini, non abbiamo alternative da preferire alla reciproca colla-
borazione e alla solidarieta... Ben venga dunque il dibattito, il pit
possibile approfondito, allargato e libero (anche dai condiziona-
menti di vario genere). Alla crescita culturale deve pero affiancar-
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si una crescita morale, senza la quale sara difficile che la genera-
lita o quanto meno la maggioranza delle persone sia disposta ad
abbandonare il suo interesse particolare per I'interesse comune.
Ma qui esistono molti segni di speranza. Basta pensare all’adesio-
ne riscossa, e proprio nel campo giovanile, dall’esempio di una
Madre Teresa di Calcutta, o dall'insegnamento e dalla testimo-
nianza di Giovanni Paolo II...

Importante per la “visibilita” di un nuovo “patto politico”
improntato alla cooperazione e alla solidarieta sarebbe intanto
che quel “giuramento” davanti ai rispettivi consigli che nella se-
duta di insediamento impegna i sindaci e i presidenti delle pro-
vince ad osservare lealmente la Costituzione italiana (art. 4 della
legge 127/97) venisse “integrato”, nel senso di impegnare moral-
mente e politicamente gli enti rappresentati a stabilire nuovi e pit
vitali rapporti all’'insegna appunto di detti valori.

Ma ¢ sempre vero che a convincere le persone, prima e pit
profondamente della legge, ¢ ’esempio di altre persone. Ecco al-
lora che la cooperazione, la solidarieta ... potranno anzitutto es-
sere personalmente vissute e incoraggiate nei rispettivi enti dalle
persone, e cioé dagli uomini politici e dagli amministratori pub-
blici, che fermamente credono nella possibilita e nella liceita di
“tradurle” in atti e rapporti anche formali, cominciando perd col
rapportarsi in modo nuovo tra loro, indipendentemente dalle
idee e dal partito di appartenenza, per cercare I'unita di pensiero
e di azione su cio che davvero “vale” per il bene comune. Utopia?
Forse. Personalmente sono perd convinto che si tratta di una
“utopia possibile” o, per dirla con Maritain, di un ideale storico
concreto.

PAOLO VENZANO



