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Premessa



La ricerca presentata in questo volume è
        stata concepita diversi anni fa, le relative indagini empiriche sono state svolte nell’arco
        di un decennio e la pubblicazione vede la luce solo qualche tempo dopo la loro conclusione.
        La durata e la complessità del processo naturalmente non garantiscono sulla qualità del
        risultato, che solo i lettori potranno giudicare. Per quello che può contare il parere di
        chi l’ha progettata e diretta, mi pare offra un utile repertorio di indicatori elaborati nel
        quadro di una articolata strategia di analisi comparativa delle istituzioni regionali e del
        loro rendimento, oltre ad apportare alcune specificazioni non disprezzabili sul piano
        teorico alle ipotesi sostenute in un celebre lavoro di Robert Putnam nel cui solco essa si
        inserisce. 
I principali archivi costituiti
        nell’ambito della ricerca, insieme al testo completo dei questionari utilizzati per le
        rilevazioni campionarie e alle relative note metodologiche, sono integralmente scaricabili
        dal sito internet dell’Istituto Carlo Cattaneo (www.cattaneo.org). Si segnalano in particolare:
            a) un archivio con i dati relativi alla composizione dei consigli e delle
        giunte nell’intero arco di vita delle regioni; b) l’archivio con i dati
        di un’ampia rilevazione svolta tra il 2004 e il 2008 mediante interviste strutturate, faccia
        a faccia, della durata media di circa 55 minuti, a 707 componenti di assemblee legislative e
        giunte regionali, pari al 71% dell’universo di riferimento; c) i dati
        di due indagini demoscopiche, una effettuata nel 2001 su un campione di 2.000 casi e una
        effettuata nel 2008 su 6.000 casi, in merito alla conoscenza da parte degli intervistati
        delle istituzioni regionali, alla fiducia espressa nei loro confronti e alla soddisfazione
        verso le politiche gestite dalle regioni; d) i dati di un’indagine
        condotta mediante questionario compilato per via telematica, rivolta a un panel di esperti,
        imprenditori, dirigenti pubblici e privati, operatori della comunicazione, amministratori
        locali, operanti nelle venti regioni in merito ai medesimi aspetti coperti dalle indagini
        demoscopiche. 
Come sempre capita, a questo lavoro
        hanno contribuito molte persone, talvolta in maniera inconsapevole e indiretta, ad esempio
        persuadendomi a non seguire una strada che pareva all’inizio
        promettente e di cui nel volume non è rimasta traccia. Sono lieto di ricordarne alcune, con
        la consueta clausola che le scagiona da ogni responsabilità per i difetti del prodotto
        finale. 
All’impegnativa campagna di interviste
        ai componenti dei consigli e delle giunte regionali hanno collaborato come rilevatori:
        Christian Balloi, Enrico Borghetto, Simone Calzolaio, Tiziana Caponio, Ugo Carlone, Maurizio
        Cerruto, Alessia Ottavia Cozzi, Elisabetta De Giorgi, Nicola Di Pietrantonio, Michele Lo
        Russo, Martino Mazzoleni, Giuseppe Milella, Fortunato Musella, Daniela Napoli, Stefania
        Profeti, Massimo Rubechi, Anna Rita Silvestri e Sergio Vasarri. Enrico Galli ha curato
        l’imputazione dei dati e la messa a punto dei file, Gianluca Passarelli mi ha aiutato per la
        raccolta e il coordinamento dei testi in vista della pubblicazione di un rapporto
        preliminare. 
In fase di impostazione del progetto e
        revisione di alcuni prodotti intermedi mi sono giovato di discussioni svolte con Joel
        Aberbach, Gianfranco Baldini, Augusto Barbera, Giliberto Capano, Roberto Cartocci,
        Piergiorgio Corbetta, Lieven De Winter, Giorgio Freddi, Daniela Giannetti, Arturo Parisi,
        George Tsebelis, Adrian Vatter. Con i componenti del gruppo di ricerca e coautori del libro
        lo scambio di opinioni è stato costante e, credo, reciprocamente proficuo, sia in forma
        individuale, sia in occasione di diversi incontri collegiali. Le indagini empiriche sono
        state condotte grazie a fondi accordati dal ministero dell’Istruzione, dell’università e
        della ricerca, dall’Università di Bologna, dalla Compagnia di San Paolo e grazie al
        patrocinio della Conferenza delle assemblee legislative regionali, dei consigli regionali
        della Calabria, del Friuli-Venezia Giulia e dell’Emilia-Romagna.
SALVATORE
            VASSALLO
    

Introduzione 

 Ricchezza, civismo, forza dei governi: il divario in cerca di una spiegazione



1. Perché le
            regioni 



A partire dal 1970, quando furono
            istituite, le regioni sono progressivamente divenute un importante snodo nel sistema
            amministrativo italiano, tra centro e periferia, e sono ormai dotate di significativi
            poteri in vari settori di politica pubblica. Le loro competenze spaziano dalla sanità ai
            servizi socio-assistenziali, dalla formazione professionale all’intermediazione tra
            domanda e offerta nel mercato del lavoro, dalla tutela dell’ambiente al diritto allo
            studio, dalla politica dei trasporti alla promozione dello sviluppo territoriale. Sono
            inoltre partner privilegiati di diversi programmi dell’Unione europea. 
Negli ultimi vent’anni, due processi
            paralleli di riforma le hanno rafforzate: da un lato l’ulteriore devoluzione di poteri
            che ha preso avvio con la compiuta regionalizzazione del sistema sanitario sancita dal
            D.lgs. 502 del 1991, passando per la legge n. 59 del 1997 sul cosiddetto «federalismo
            amministrativo», fino ad arrivare alla revisione «in senso federale» del Titolo V della
            Costituzione nel 2001; dall’altro il cambiamento politico assecondato dalla modifica del
            sistema elettorale introdotta nel 1995 e dalla revisione della forma di governo
            regionale operata con la legge costituzionale n. 1 del 1999. La devoluzione di
            competenze e l’elezione diretta dei presidenti delle regioni hanno peraltro concentrato
            nelle mani di questi ultimi poteri effettivi di cui pochi altri attori politici
            dispongono. 
Va detto che le regioni svolgono
            soprattutto funzioni regolative e di programmazione, come dimostrano i loro bilanci,
            costituiti in prevalenza da partite di giro, perlopiù relative al servizio sanitario.
            Nel 2010, l’89% delle spese correnti delle regioni a statuto ordinario e il 61% delle
            loro spese in conto capitale erano riferite a trasferimenti effettuati a vantaggio di
            altre amministrazioni; la spesa sanitaria assorbiva il 71,5% delle spese totali.
            Tuttavia, la mole di risorse pubbliche da loro intermediata è davvero considerevole.
            Sempre nel 2010, includendo anche quelle a statuto speciale, la
            spesa delle regioni era pari al 22% della spesa complessiva di tutte le amministrazioni
            pubbliche. Per avere un’idea più concreta, la spesa regionalizzata – cioè riferibile a
            un particolare territorio – di tutti gli enti statali, dall’istruzione all’ordine
            pubblico, era nello stesso periodo, in media, di circa 9.000 euro per abitante all’anno.
            Si andava dai 7.700 euro pro-capite della Campania agli 11.700 del Lazio, mentre la
            Valle d’Aosta, come si dirà, risultava molto fuori dalla media. Le regioni a statuto
            ordinario hanno gestito nel 2010 circa 2.600 euro per abitante, con Sicilia e Sardegna
            sostanzialmente allineate, Friuli-Venezia Giulia e Trentino Alto Adige attestate intorno
            a 4.800 euro. In Valle d’Aosta, dove arrivavano circa 16.600 euro per abitante
            attraverso le amministrazioni statali, la regione autonoma ne ha gestiti altri 12.800[1]. 
In estrema sintesi, le regioni
            intermediano oggi più di un quinto della spesa pubblica complessiva e circa un quarto di
            quella specificamente rivolta al rispettivo territorio. Ciononostante i loro processi
            decisionali interni sono stati raramente oggetto di analisi empiriche sistematiche
            svolte su basi comparative. Sono poche anche le ricerche che forniscono elementi in
            merito alla capacità delle regioni di far fronte alle crescenti responsabilità di cui
            sono state caricate. D’altro canto, il celebrato studio di Putnam [1985; 1993],
            anch’esso inizialmente svolto nell’ambito dell’Istituto Carlo Cattaneo, ha mostrato lo
            straordinario interesse conoscitivo di una tale analisi e ha stabilito un’appassionante
            agenda di ricerca, nel cui solco si inserisce il nostro contributo. 
Ci siamo dati un obiettivo
                descrittivo (produrre dati originali e analisi comparative
            sulla formazione della rappresentanza politica, il processo legislativo, il redimento
            istituzionale delle regioni) e un obiettivo esplicativo (sottoporre
            a verifica alcune ipotesi circa i fattori che ne influenzano il rendimento). 
Rispetto alle sue finalità
            descrittive, crediamo che la ricerca porti non solo buoni dati, ma anche un metodo e una
            serie di indicatori originali di cui future indagini potranno giovarsi. Con
            riferimento alle variabili basate su serie di dati già
            disponibili, sono state incluse nell’analisi tutte le diciannove regioni e le due
            province autonome. Alcune delle rilevazioni svolte nell’ambito della ricerca non hanno
            invece coperto tre delle cinque regioni a statuto speciale. Il Trentino Alto Adige e la
            Valle d’Aosta sono state escluse, oltre che per la maggiore ampiezza delle competenze
            che governano, per la peculiarità dei loro sistemi partitici, caratterizzati dalla
            presenza di forze politiche localmente dominanti espressive di minoranze linguistiche.
            Inoltre, non si può affatto escludere che il rendimento oggettivo e percepito delle loro
            politiche pubbliche sia influenzato dalla storica generosità dei finanziamenti di cui
            esse godono. La Sicilia si è invece rivelata un caso spesso intrattabile per le enormi
            difficoltà incontrate nel tentativo di prendere contatti con amministratori o funzionari
            e di acquisire dati su diversi aspetti oggetto dell’indagine. Una circostanza che di per
            sé la dice lunga sulla performance istituzionale di quella regione. 
Abbiamo analizzato le istituzioni
            politiche regionali con le lenti concettuali e gli strumenti propri della politica
            comparata, in quella particolare declinazione che i manuali definiscono «comparazione
            statistica». Prendendo a modello l’elegante studio di Lijphart sulle democrazie
            contemporanee [Lijphart 1999], ciascun capitolo esamina una particolare dimensione
            empirica, anche attraverso indicatori che consentono di misurare le differenze tra le
            regioni, di apprezzare l’intensità dei cambiamenti intervenuti negli ultimi vent’anni e
            di esaminare le relazioni tra le dimensioni empiriche studiate. 
Il terzo paragrafo presenta i
            principali indicatori sviluppati nei capitoli della prima parte del volume ai fini della
            comparazione della politics regionale. Il quarto tratteggia gli
            studi svolti nella seconda parte riguardo al «rendimento oggettivo» delle istituzioni
            regionali in quattro settori di policy e al «rendimento percepito»
            dall’opinione pubblica. Nel quinto sono messe alla prova di alcuni test empirici le
            ipotesi esposte nel prossimo paragrafo, che chiarisce anche per quali aspetti il disegno
            della nostra ricerca si discosta dal solco acutamente tracciato da
            Putnam.
        

2. I
            quesiti della ricerca 



Vorremmo anche noi, come Putnam,
            dare «un contributo alla comprensione del rendimento delle istituzioni democratiche». E
            ci chiediamo: 
in che modo le istituzioni formali incidono sulla
                pratica politica e sul modo di governare? […] In quale misura il successo delle
                istituzioni dipende dal contesto sociale, economico e culturale in cui operano?
            


Anche noi siamo interessati a
            isolare il possibile effetto sul rendimento di tre tipi di fattori:
                politico-istituzionali, socio-economici e
                socio-culturali. Putnam muove tuttavia da una definizione
            alquanto restrittiva e a dire il vero poco convincente dei primi, limitandosi di fatto a
            considerare solo gli ultimi due. Alla fine dei conti, il quesito a cui risponde è se sia
            la modernizzazione economica (il benessere prodotto dalla vivacità del tessuto
            produttivo) il motore primo che influenza positivamente l’efficienza delle istituzioni
            politiche oppure se non sia essa stessa (la modernizzazione economica) a sua volta
            influenzata da tratti più profondi che caratterizzano le relazioni sociali in un dato
            territorio (la comunità civica). 
Come egli ricorda, l’importanza di
            ciascuno dei tre tipi di fattori citati è stata messa in evidenza da ben consolidate
            tradizioni di ricerca nelle scienze sociali. Secondo una corrente di pensiero le cui
            radici affondano in lavori di Weber, Schumpeter, Lipset e molti altri, la
            democratizzazione è figlia della rivoluzione industriale e dei collaterali processi di
            modernizzazione sociale. Lo sviluppo di un tessuto vivace di produzione e scambi
            richiede e promuove la diffusione dell’istruzione, di competenze professionali e
            capacità cognitive sofisticate, di una classe media autonoma dallo stato, di gruppi e
            organizzazioni di interessi indipendenti. Tutti fattori che non solo fanno affluire
            verso le istituzioni pubbliche risorse economiche e know how
            contribuendo alla loro modernizzazione ma, soprattutto, mettono gli individui in
            condizione di intervenire attivamente nella vita civile e confrontarsi senza soggezione
            con chi governa, esercitando quindi una incisiva azione di pressione e controllo. 
Una diversa tradizione di ricerca
                (culturalista), che si può ricondurre ai lavori di Verba o
            ancora prima alle riflessioni americane di Tocqueville, e nella quale Putnam si
            inserisce a pieno titolo, ha invece messo soprattutto l’accento, tra i fattori che
            facilitano il consolidamento e l’efficacia delle istituzioni
            democratiche, sulla presenza tra gli individui di una propensione «a perseguire
            l’interesse personale nel contesto del più generale interesse pubblico». Putnam parla
            anche a questo riguardo di «autoaffermazione aperta al bene comune». L’esatto contrario,
            cioè, di quel «familismo amorale» che Edward Banfield aveva riscontrato nella comunità
            del Sud Italia da lui osservata da vicino a metà degli anni cinquanta e letterariamente
            denominata Montegrano: la propensione a accuparsi dei vantaggi di breve termine propri e
            dei propri parenti stretti, anche a totale dispetto della salvaguardia dei beni
            pubblici. La cultura civica alimenta rapporti orizzontali, di reciprocità e
            cooperazione, tra persone che si considerano pari, piuttosto che relazioni verticali, di
            autorità e di dipendenza. Nelle comunità civiche sono diffuse la fiducia interpersonale
            e la disponibilità a cooperare per costruire beni pubblici. Dove c’è cultura civica,
            dicono i culturalisti, le istituzioni democratiche trovano un terreno fertile per
            piantare radici; hanno partner sociali disponibili a condizionare il perseguimento dei
            loro interessi alla promozione di interessi comuni, nel rispetto di regole condivise; le
            istituzioni politiche devono fronteggiare un controllo davvero diffuso ed esigente, non
            circoscritto ai rappresentanti di specifici interessi, che le stimola a mantenere a loro
            volta condotte virtuose. 
In sintesi, secondo l’analisi
            condotta da Putnam, i divari di efficienza delle regioni italiane sono spiegati meglio
            dal secondo tipo di fattori che dal primo. La buona amministrazione è figlia del livello
            diffuso di civismo (civicness) più che del prodotto interno lordo
            pro-capite, del capitale sociale accumulato a partire dall’epoca dei liberi comuni nel
            1200 più che della libertà di intrapresa economica affermatasi a seguito della
            rivoluzione industriale. Chi dovesse trascorrere un po’ di tempo a Orvieto (punta
            meridionale dei comuni medioevali) e poi a Viterbo (sempre stata papalina), l’una
            distante 47 chilometri e meno di un’ora di tragitto dall’altra, potrebbe in effetti
            trovare una suggestiva conferma di quella ipotesi. 
Come è evidente, la tesi
            culturalista, nonostante qualche accenno benevolo alla necessità di non abbattersi e di
            guardare ai tempi lunghi, ha implicazioni impietose. Le tradizioni civiche – la loro
            fragilità in alcune regioni e la spessa trama di relazioni fiduciarie che in altre
            invece promuovono la creazione di beni pubblici – sono un destino a cui pare davvero
            difficile sottrarsi. Se hanno ragione i culturalisti, i cittadini del Sud sono
            condannati a vivere ancora per molto tempo, rispetto a quelli del Nord, in un
            ambiente sociale più ostile alla cooperazione, meno incline a
            proteggere il bene prezioso della reciprocità nel rispetto di norme condivise di
            convivenza, ad alimentare un processo politico particolaristico e a essere per questo
            serviti da istituzioni molto meno efficienti. 
Riprenderemo più avanti questo
            interrogativo. Torniamo invece ora a un aspetto che nell’analisi di Putnam appare del
            tutto assente. Egli considera che, nel caso delle regioni italiane, i fattori
            politico-istituzionali siano costanti e non ritiene quindi utile studiare il loro
            impatto sul rendimento. Questo perché di fatto identifica tali fattori semplicemente con
            la disciplina giuridica della forma di governo, del sistema elettorale e delle
            competenze assegnate con leggi statali alle regioni. La politica, in senso più lato,
            viene chiamata in causa da Putnam come fattore esplicativo, occasionalmente, per
            rispondere a chi gli obiettava che le regioni rosse erano meglio amministrate anche
            grazie alla qualità del personale selezionato dal Partito comunista italiano (Pci) e
            alla sua volontà di dar prova della propria affidabilità come partito di governo. A tale
            riguardo, in una prima analisi condotta sul periodo 1970-76, concludeva che «il loro
            successo [dei dirigenti comunisti] non dipende da loro ma da dove loro hanno operato»
            (in regioni altamente civiche). Successivamente, dopo aver esteso l’arco temporale
            considerato fino al 1985, un periodo durante il quale si erano formate giunte di
            sinistra anche fuori dalla zona rossa, notò che la correlazione tra la presenza del Pci
            in giunta e la qualità del governo «non era più completamente attribuibile ad una
            covarianza con la comunità civica». Restava il caveat che al Pci
            non era mai capitato di governare le regioni del Sud e una vera controprova della sua
            positiva influenza non era dunque disponibile. 
Sta di fatto che nel disegno della
            ricerca putnamiano non affiora mai l’ipotesi che la forma delle
            istituzioni politiche o loro consolidate dinamiche interne possano incidere sul
            rendimento. Putnam richiama a questo riguardo la «corrente di pensiero» che mette
            l’accento sul «modello istituzionale» [1993, 11], secondo la quale «le regole e le
            procedure standard che costituiscono un’istituzione lasciano la loro impronta sui
            risultati, in quanto strutturano il comportamento politico» [1993, 9], 
un’interpretazione che affonda le radici negli
                studi giuridici formali, nel metodo di una analisi politica che ha avuto origine
                nell’animato dibattito costituzionale che caratterizzò il diciannovesimo secolo
                [1993, 11]. 
            


Negli ultimi tre decenni, la
            tradizione di ricerca neo-istituzionalista ha tuttavia subito un notevole sviluppo e una
            significativa evoluzione concettuale rispetto alle sue presunte radici
            giuridico-formali. Le istituzioni sono concepite come regole che governano le
            interazioni sociali, vincolano il comportamento e le opzioni disponibili per gli attori.
            Nell’approccio neo-istituzionalista le regole contano, ha senso occuparsene solo in
            quanto influenzano o possono stabilmente influenzare i criteri di scelta e i
            comportamenti degli attori (non a caso l’interesse maggiore è posto sulle regole che
            stabiliscono l’allocazione del potere tra le diverse cariche elettive e sulle modalità
            di effettiva elezione). Le istituzioni politiche, in particolare, costituiscono il solco
            dentro il quale si svolge l’aggregazione delle preferenze in decisioni collettive e
            queste ultime vengono implementate. Ma le regole scritte non sono «né necessarie né
            sufficienti ad esercitare un condizionamento effettivo sul comportamento» [Carey 2000],
            che può essere vincolato anche da equilibri durevoli (come la struttura del sistema
            partitico) i quali contribuiscono a dare forma ai «modelli istituzionali». Cosicché
            questi ultimi, intesi in senso relazionale e non meramente giuridico, possono mutare, da
            caso a caso o nel corso del tempo, anche a regole invariate [Lijphart 1999]. 
Per stare al caso appena citato,
            potrebbe essere che, negli anni settanta e ottanta, i comunisti abbiano ottenuto
            risultati migliori di altri non tanto (o non solo) per loro soggettive virtù, non tanto
            (o non solo) per la dotazione di capitale sociale delle regioni da loro governate,
            quanto per il fatto che potevano contare su maggioranze consiliari larghe e
            disciplinate, in un orizzonte temporale lungo, non avendo competitori in grado di
            sfidarli, mentre gli altri erano alle prese con coalizioni balcanizzate, sempre sul
            piede di guerra, e affannosamente alla ricerca di consenso per sopravvivere. Putnam
            finisce invece per invertire l’ordine dei fattori. Considera la stabilità delle giunte
            come un indicatore di rendimento, invece di considerarlo tra quei fattori
            politico-istituzionali che vincolano il processo di policy-making e
            ne condizionano gli esiti. 
Ci siamo chiesti quindi se, al
            netto delle determinanti socio-culturali di lunga durata, il rendimento delle regioni
            non possa essere favorito anche da alcune caratteristiche del sistema
            politico-istituzionale. A questo è dedicata per l’appunto l’analisi comparata svolta
            nella prima parte del volume.
        

3.
            L’analisi comparata della politica regionale 



Il primo capitolo ripercorre
            l’evoluzione della forma di governo regionale così come disegnata dalla Costituzione e
            dagli statuti regionali. A conferma di una tendenza ben nota in quasi tutti i paesi
            democratici, inclusi quelli connotati da un assetto federale, le differenze tra le
            regioni sono state da questo punto di vista assai contenute. Erano limitate nella
            stagione della cosiddetta Prima Repubblica e tali sono rimaste anche dopo gli incisivi
            cambiamenti introdotti con la legge elettorale del 1995 e la riforma costituzionale del
            1999. Le stesse regioni a statuto speciale, pur non direttamente vincolate dalla
            modifica costituzionale del 1999, si sono rapidamente adeguate al modello
            neo-parlamentare dell’investitura diretta del presidente congiunta all’elezione dei
            componenti dei consigli regionali. I pochi tentativi di deviare dal modello
            neo-parlamentare sono falliti, come quello portato avanti dal consiglio regionale
            calabrese di ibridare i due modelli, bocciato dalla Corte costituzionale, o quello
            portato avanti dalla regione Friuli di tornare alla forma di governo parlamentare
            standard, bocciato dagli elettori in un referendum popolare nel 2001. La dinamica
            maggioritaria e bipolare si è così affermata in maniera piuttosto netta, insieme a
            un’altrettanto netta personalizzazione della leadership di governo. 
L’elezione diretta del presidente,
            la garanzia data alle liste collegate all’eletto di ottenere una confortevole
            maggioranza consiliare, e la clausola di scioglimento automatico del consiglio prevista
            per tutti i casi in cui il presidente debba rinunciare all’incarico hanno portato, con
            poche eccezioni, a governi di legislatura anche nelle regioni in cui non era mai
            capitato. Di converso, i consigli hanno perso la centralità di cui un tempo godevano
            come arena permanente di logrolling, e sono ancora alla ricerca di
            un nuovo ruolo. Ai fini della nostra analisi, il cambiamento intervenuto nella forma di
            governo fa sì che il classico indicatore della stabilità dei governi non sia più
            utilizzabile, perché non discrimina e non misura quindi nessuna proprietà del sistema
            politico regionale: né il rendimento stesso, qualora si prendesse per buono l’approccio
            seguito da Putnam, né la forza del governo, come più spesso avviene negli studi che la
            considerano una variabile indipendente del rendimento macroeconomico delle democrazie
            [Vassallo 2002]. 
Il secondo capitolo esamina la
            struttura della competizione elettorale e dei sistemi partitici regionali. Nella Prima
            Repubblica le regioni potevano essere distinte, da questo punto
            di vista, in quattro classi [Vassallo e Baldini 2000] caratterizzate, rispettivamente:
                a) dalla permanente dominanza comunista (area rossa);
                b) dalla permanente dominanza democristiana (area bianca);
                c) da un sostanziale equilibrio tra i due grandi partiti che ha
            portato ad alternanze (Liguria, Piemonte, Lazio) o reso necessarie larghe coalizioni
            (Marche); d) dall’impossibilità numerica per il Pci di andare al
            governo e dalla necessità di formare, in assenza di una Democrazia cristiana dominante,
            coalizioni altamente frammentate e instabili. Anche nella Seconda Repubblica sono
            rimaste, almeno finora, regioni non contendibili, con una stabile maggioranza elettorale
            del centro-destra o del centro-sinistra. In epoca bipolare è però possibile collocare
            tutte le regioni su un unico continuum, misurando la contendibilità
            della posizione di governo, attraverso un indicatore di invulnerabilità delle
            maggioranze [Vassallo 2005a]. L’indice di invulnerabilità delle
                maggioranze misura, per ciascuna regione, la distanza media registrata
            nelle tre tornate elettorali precedenti tra la percentuale di voti ricevuti dalle liste
            appartenenti all’area di centro-sinistra e quelle appartenenti all’area di
            centro-destra, con una correzione basata sul tasso di volatilità medio dell’elettorato
            regionale. Esso ci dice, insomma, quanto le coalizioni al governo in ciascuna regione
            sono a rischio di essere sostituite per effetto di una sconfitta elettorale. A un
            estremo abbiamo regioni che, sulla base della storia elettorale precedente, appaiono non
            contendibili, come Umbria, Emilia-Romagna, Toscana (a vantaggio del centro-sinistra),
            Sicilia, Veneto, Lombardia (a vantaggio del centro-destra), dall’altro regioni
            costantemente in bilico tra un polo e l’altro, come la Campania, la Calabria, il Molise.
            Abbiamo isolato questa caratteristica perché potrebbe avere riflessi sull’efficacia
            delle politiche regionali. Al riguardo si possono fare tuttavia due diverse congetture.
            Si può ipotizzare che un eccesso di invulnerabilità porti a una limitata
                accountability e quindi a uno scarso impegno riformatore. Ma si
            può d’altro canto ipotizzare che un’eccessiva vulnerabilità porti a cambi troppo
            frequenti delle maggioranze, a una estrema permeabilità nei confronti di interessi
            particolari e verso domande di corto respiro. 
Una prima risposta a questo puzzle
            possiamo ricavarla dall’analisi della relazione tra la vulnerabilità delle maggioranze
            (il rischio che i governi in carica siano battuti alle elezioni), la loro frammentazione
            (misurata dal numero effettivo dei partiti) e la loro coesione politica (misurata
            attraverso le valutazioni che gli stessi consiglieri e assessori
            ci hanno fornito rispondendo alle domande del nostro questionario, in merito alla
            difficoltà sperimentata tra i partner del governo regionale a raggiungere l’accordo su
            una serie di temi). L’analisi statistica esposta da Filippo Tronconi nel secondo
            capitolo mostra che le regioni più contendibili hanno anche maggioranze più frammentate
            e politicamente eterogenee, dentro le quali è quindi più complicato trovare una linea
            comune. In queste regioni, in altri termini [Tsebelis 2004], essendo maggiore il numero
            dei veto players, è maggiore la stabilità delle
                policies: è cioè più difficile alterare lo status quo e varare
            riforme. 
Il terzo capitolo riporta lo studio
            che abbiamo condotto in merito alle caratteristiche socio-demografiche e alla struttura
            delle carriere della classe politica regionale (consiglieri e assessori), grazie a
            diverse basi dati originali e indicatori messi a punto in un precedente lavoro [Vassallo
            e Cerruto 2007]. Della classe politica regionale sapevamo poco come ricercatori e ancora
            meno ne sanno gli elettori. I consigli e le giunte regionali sono meno visibili del
            parlamento e del governo nazionali, e d’altro canto non sono destinatari della simpatia
            e delle aspettative – spesso eccessive – che i cittadini tendono a riporre nei confronti
            dei sindaci. Ne emerge, in effetti, un ceto politico introverso, che viene in larga
            prevalenza da precedenti incarichi amministrativi o di partito, e che raramente vede
            prospettive diverse dalla rielezione nello stesso ruolo in regione. Una rielezione
            peraltro non certa. Il tasso di ricambio dei consiglieri, che nel 1995 era stato di
            oltre il 70% rispetto agli eletti nel 1990, si è poi nuovamente ridotto, a partire dalle
            elezioni immediatamente successive, rimanendo comunque sempre sopra il 50%. 
Il quarto capitolo, riprendendo uno
            schema di analisi proposto da Vassallo [2005b], esamina le modalità attraverso cui si
            forma la rappresentanza politica regionale, sia attraverso il tasso di espressione delle
            preferenze, sia attraverso informazioni che hanno fornito gli stessi consiglieri
            nell’ambito della survey da noi condotta (si veda la nota 2). È
            noto che il processo di formazione della rappresentanza ha caratteristiche abbastanza
            diverse nelle varie regioni italiane. Molti studi, prodotti soprattutto negli anni
            sessanta e settanta, hanno documentato l’esistenza di pratiche e legami «clientelari»
            nel Mezzogiorno. Non esistono studi qualitativi recenti che confermino il permanere di
            tali pratiche e ci informino sulle caratteristiche che hanno assunto. Di certo, la
            formazione della rappresentanza è assai più legata, al Sud, a rapporti di tipo diretto e
            personale tra i cittadini e i singoli eletti. Lo testimonia
            nitidamente l’accentuata propensione degli elettori meridionali a usare il voto di
            preferenza. Putnam ha sottolineato con forza questo aspetto, che considera per l’appunto
            indicatore di «personalismi, faziosità e clientelismo», di «arretratezza della comunità
            civica». Ha inoltre evidenziato la chiara correlazione negativa dell’uso delle
            preferenze sia con il tasso di partecipazione al voto sia con altri indicatori di
            civismo [1993, 111]. Un’evidenza che risulta confermata da un test condotto sulla base
            del nuovo indicatore di capitale sociale costruito da Cartocci al livello provinciale
            [2007]. Il coefficiente di correlazione tra l’indicatore di capitale sociale costruito
            da Cartocci e il tasso di espressione delle preferenze alle elezioni regionali è
            negativo e molto elevato, pari a –0,82 (N = 95), così come il coefficiente di
            correlazione tra uso delle preferenze e partecipazione al voto (–0,75). 
Mentre Putnam segnala
            opportunamente questo fenomeno come riflesso di «arretratezza culturale», non ne
            approfondisce le implicazioni per il processo politico. A tale riguardo si può
            ipotizzare che maggiore è l’uso del voto di preferenza, maggiore sarà la competizione
            intrapartitica; maggiore l’autonomia (conquistata sul campo) di ogni singolo eletto,
            minore la disciplina di partito. Come ha notato Shugart, 
la dimensione intrapartitica [della competizione
                politica] riguarda la misura in cui i candidati alle assemblee legislative fanno
                affidamento sulla loro reputazione personale, ovvero sulla reputazione del loro
                partito, per ottenere l’elezione… A un estremo, possiamo trovarci di fronte a
                candidati che raccolgono voti personali sulla base di favori clientelari… all’altro
                di fronte a candidati che non hanno nessun incentivo a rappresentare gli elettori
                perché i loro avanzamenti di carriera dipendono solo dalla benevolenza di una
                oligarchia di partito [2001, 35]. 


Shugart dà per scontato che le due
            tendenze alternative siano favorite dal sistema elettorale e, in effetti, la sua
            affermazione può essere letta come un nitido ritratto degli ondeggiamenti tra Scilla e
            Cariddi della legislazione elettorale per il parlamento italiano. La comparazione tra le
            regioni mostra tuttavia come, pur in presenza di identiche regole elettorali, si possano
            sviluppare modalità diverse di competizione intrapartitica. 
Nell’ambito della
                survey condotta tra i politici regionali, abbiamo chiesto agli
            intervistati quali soggetti e fattori, a loro giudizio, hanno
            influito (in passato) sulla scelta del loro partito di candidarli (reputazione
            personale, lavoro svolto nel partito, lavoro svolto in associazioni sindacali o
            civiche), quali soggetti li hanno aiutati di più nella campagna elettorale (amici,
            partito, associazioni), che tipo di comportamenti e di valutazioni influiscono
            maggiormente sulle loro chance di essere ricandidati e rieletti (mantenimento di legami
            personali con la propria constituency, sintonia con il partito,
            rapporti con gruppi di interesse). I risultati dell’analisi fattoriale riportati nel
            quarto capitolo dimostrano chiaramente che alcuni di questi items
            sono tra loro fortemente correlati e costituiscono dunque una buona misura di tre
            diverse componenti della rappresentanza: partitica,
            individuale e funzionale. Esse non sono però tra loro correlate. Il
            differenziale tra il p﻿eso che ciascuno dei politici regionali intervistati attribuisce,
            nella sua esperienza, alla prima rispetto alla seconda ci fornisce una buona
                proxy della propensione di ciascun consigliere a uniformarsi
            alla linea del partito. Il valore medio dell’indice di «disciplina di partito» che così
            abbiamo costruito varia in maniera significativa a seconda del gruppo politico e della
            regione. Il valore medio rilevato in ciascuna regione, come potevamo immaginare, è
            positivamente correlato con il tasso di espressione delle preferenze (si veda la fig. 1
            del cap. 4). 
Il quinto capitolo fornisce
            un’analisi della produzione legislativa, ricostruisce l’organizzazione dei lavori delle
            assemblee regionali, con particolare riferimento alla loro articolazione in gruppi e
            commissioni, tenta infine di misurare l’intensità con cui i consigli emendano i
            provvedimenti proposti dalle giunte, le quali appaiono in realtà il
                dominus assoluto del processo legislativo. Naturalmente, questo
            non accade in tutte le regioni nella stessa misura. Per apprezzare le differenze abbiamo
            fatto ricorso a tre diversi indicatori. Nel quadro della nostra
                survey, avevamo chiesto ai consiglieri regionali di indicare su
            una scala da –5 a +5 se è più frequente che le proposte della giunta siano approvate in
            commissione senza modifiche (–) ovvero che le commissioni le emendino per aspetti di
            rilievo (+). Avevamo chiesto loro anche di attribuire un peso, su una scala da 1 a 10,
            all’influenza esercitata sul processo legislativo, rispettivamente, dal presidente della
            giunta, dagli assessori, dai presidenti di commissione e dai capigruppo di maggioranza.
            Abbiamo potuto quindi misurare il differenziale tra il rilievo attribuito ai due attori
            governativi e quello attribuito alle due figure espressione del consiglio. Infine, con
            riferimento a un periodo circoscritto, abbiamo calcolato la percentuale di leggi
            proposte della giunta sul totale delle leggi approvate.
            Combinando questi tre fattori, abbiamo ottenuto un indice piuttosto solido di «dominanza
            dell’esecutivo sul legislativo», una proprietà spesso chiamata in causa nella
            letteratura scientifica comparativa [Lijphart 2001, 150], ma mai misurata in maniera
            soddisfacente. 
TAB. 1.
                Coefficienti di correlazione tra gli indicatori delle principali dimensioni
                dell’assetto politico studiate nella prima parte della ricerca (N = 18)
	 	 	(1) 	(2) 	(3) 	(4) 	(5) 	(6) 	(7) 
	(1)
	Invulnerabilità
                                delle maggioranze
	1,00
	 	 	 	 	 	 
	(2)
	Coesione delle
                                maggioranze
	0,48
	1,00
	 	 	 	 	 
	(3)
	Numero effettivo
                                dei partiti di maggioranza
	–0,46
	–0,66
	1,00
	 	 	 	 
	(4)
	Tasso di
                                ricambio
	–0,67
	–0,30
	0,47
	1,00
	 	 	 
	(5)
	Tasso di
                                utilizzazione del voto di preferenza
	–0,67
	–0,55
	0,66
	0,57
	1,00
	 	 
	(6)
	Disciplina nei
                                partiti di maggioranza
	0,77
	0,27
	–0,24
	–0,50
	–0,54
	1,00
	 
	(7)
	Indice di
                                dominanza dell’esecutivo sul legislatvo
	0,51
	0,42
	–0,27
	–0,25
	–0,41
	0,43
	1,00

	Nota: Tutti i coefficienti
                        maggiori di 0,6 risultano statisticamente significativi al livello 0,01
                        (test a 2 code). Quelli superiori a 0,5 risultano statisticamente
                        significativi al livello 0,05.




Il sesto capitolo conclude la prima
            parte e analizza gli effetti della nuova forma di governo sulla struttura organizzativa
            degli esecutivi provando a misurare il grado di accentramento delle funzioni di
            direzione strategica in capo alla Presidenza della giunta. Una dimensione empirica che
            purtroppo si presta più a esplorazioni narrative che non ad essere trattata con gli
            strumenti dell’analisi quantitativa. 
Prese nel loro insieme e messe a
            confronto, le variabili sin qui estrapolate dall’analisi svolta nella prima parte del
            volume ci forniscono alcune informazioni aggiuntive sui sistemi politici regionali. La
            tabella 1 riporta la matrice delle correlazioni tra tali variabili su cui conviene
            soffermarsi a riflettere. 
Che cosa apprendiamo dall’esame
            dei coefficienti di correlazione? Una prima indicazione è che il differenziale nei tassi
            di ricambio dei consiglieri è dovuto prevalentemente alle alternanze.
            Esso risulta inversamente correlato con l’invulnerabilità delle
            maggioranze (–0,67) e con l’indice di disciplina di partito (-0,50), mentre è
            positivamente correlato con il tasso di espressione del voto di preferenza (0,57). Le
            alternanze hanno un effetto diretto sul ricambio per il semplice fatto che il premio di
            maggioranza viene trasferito da una coalizione all’altra. Forse anche perché, mentre i
            presidenti uscenti e riconfermati tendono a non cambiare la squadra che vince, gli
            sfidanti vittoriosi tendono a imporre un nuovo gruppo di consiglieri a loro vicini. La
            correlazione con i due ultimi fattori (disciplina di partito e preferenze), a una
            analisi multivariata, appare invece spuria. Al netto dell’impatto delle alternanze, il
            ricambio non ha livelli tanto diversi nelle regioni in cui esso è «governato» da partiti
            strutturati rispetto alle regioni in cui è prodotto della pura lotta individuale per le
            preferenze. 
[image: FIG. 1. Relazione tra invulnerabilità e disciplina di partito (r = 0,91).]
FIG. 1. Relazione tra
                    invulnerabilità e disciplina di partito (r =
                    0,91).


La relazione è spuria perché –
            veniamo così alla seconda notizia – le regioni meno contendibili sono anche quelle nelle
            quali è maggiore la forza organizzativa dei partiti. La relazione tra invulnerabilità e
            disciplina di partito è particolarmente elevata, come si evince anche dalla figura 1,
            che consente di vedere come le singole regioni si collochino in
            queste due particolari graduatorie. Come era prevedibile, troviamo ai livelli più alti
            le regioni della zona rossa, nella parte bassa le regioni meridionali, con il Molise che
            si segnala come caso estremo. 
A ben vedere, la tabella 1 segnala
            una intensa correlazione tra tutte e cinque le dimensioni che possiamo considerare
            associate alla forza (ovvero alla debolezza) dei governi. Possiamo assumere che il
            governo è forte, è in grado di agire con determinazione, quando non
            ha ragioni per temere che una perdita di consensi possa tradursi in un ribaltamento dei
            rapporti elettorali con l’opposizione (invulnerabilità), quando la maggioranza è
            concentrata in un numero ridotto di grandi partiti (numero effettivo) e quindi ha pochi
            potenziali veto players al suo interno, quando non deve temere
            dissidi sulle principali questioni di policy (coesione), quando non
            deve temere che singoli componenti della maggioranza prendano posizioni in dissenso dal
            proprio gruppo (disciplina di partito) e quando può confidare di non trovare grandi
            ostacoli all’approvazione dei sui progetti di legge in Assemblea (dominanza sul
            legislativo). Combinando i relativi cinque indicatori[2], possiamo quindi ottenere un indice sintetico di forza del
                governo che costituisce un potenziale fattore esplicativo del rendimento,
            da mettere accanto agli altri due potenziali fattori esplicativi che, come si è detto,
            sono stati privilegiati da Putnam: la prosperità economica e il civismo. 

4. Le
            misurazioni del rendimento 



Le due variabili indipendenti
            appena citate (ricchezza e civismo) non sono oggetto di particolari approfondimenti in
            questo volume. Nel primo caso, perché ci siamo limitati a riprodurre un indicatore
            identico a quello utilizzato da Putnam. L’indice di sviluppo
                economico è stato ottenuto da un’analisi delle componenti principali
            basata su dati per regione relativi a: prodotto interno lordo procapite; reddito
            procapite; livello di produttività manifatturiera ed agricola; percentuale di occupati
            in industria ed agricoltura. Queste variabili sono state
            sottoposte all’analisi delle componenti principali. L’indice è costituito dal vettore
            dei punteggi fattoriali relativi alla prima componente estratta, la quale spiega oltre
            il 65% della varianza complessiva. 
Non abbiamo avuto bisogno di
            approfondire la definizione concettuale e la misurazione empirica del capitale sociale
            perché sono state oggetto di un’altra recente e importante ricerca svolta nell’ambito
            dell’Istituto Carlo Cattaneo [Cartocci 2007]. Putnam aveva utilizzato quattro
            indicatori: 1) la «vivacità della vita associativa», ossia il numero di associazioni
            (sportive, culturali, ecc.); 2) la tiratura dei giornali; 3) la partecipazione politica
            (attraverso l’affluenza alle urne in caso di referendum); 4) l’uso del voto di
            preferenza. Roberto Cartocci ha perfezionato il primo e il secondo indicatore,
            utilizzando i dati più affidabili oggi disponibili ed ha sostituito il quarto con la
            diffusione di donatori e donazioni di sangue. 
Abbiamo invece seguito una
            strategia volutamente diversa da Putnam riguardo alla misurazione del rendimento
            istituzionale. Putnam ha costruito un unico indice composto da dodici indicatori
            finalizzati a valutare tre aspetti: la capacità di gestione politica e amministrativa;
            l’estensione, la coerenza e l’inventiva della legislazione; la capacità di mettere in
            pratica tali progetti. Quanto al primo aspetto, venivano considerate la stabilità della
            giunta, la puntualità nella presentazione del bilancio, l’ampiezza della dotazione
            informatica e statistica. Quanto al secondo, fu considerata la distanza temporale tra
            l’approvazione della prima legge regionale «innovativa» e l’approvazione di una legge
            sulla medesima materia da ciascuna delle altre regioni (con punteggi pari a cento per le
            regioni di testa e decrescenti fino a zero per quelle di coda). Quanto al terzo aspetto,
            fu considerato: il numero di asili nido e il numero di consultori familiari finanziati
            dalla regione in rapporto alla domanda potenziale; il numero di strumenti di politica
            industriale utilizzati tra i sei disponibili; la capacità di spesa dei fondi statali in
            campo agricolo, sanitario e dell’edilizia residenziale; i tempi di risposta dei
            funzionari regionali a domande fittizie riguardanti il rimborso delle spese mediche,
            corsi di formazione professionale e sussidi per l’agricoltura. Gli esiti della
            rilevazione statistica furono inoltre confrontati con indicatori di soddisfazione verso
            le istituzioni regionali dei cittadini e della classe dirigente locale, per verificare
            che esistesse una corrispondenza tra il rendimento misurato con dati di fatto
            «oggettivi» e la percezione da parte dell’opinione pubblica.
        
Per certi versi, le misurazioni
            adottate da Putnam non sono più replicabili in quanto erano state concepite con
            riferimento alla fase di istituzionalizzazione delle regioni. Gli ambiti nei quali è
            ancora possibile una legislazione regionale «innovativa», ad esempio, e nei quali si
            possa chiaramente identificare una «regione di testa» si vanno saturando; con il
            progressivo abbandono della finanza derivata e la conseguente crescita delle entrate
            tributarie proprie, la capacità di spesa sui fondi statali non è oggi oggetto dello
            stesso tipo di gara, mentre i vincoli sempre più stringenti dettati dal patto di
            stabilità interno pongono agli amministratori regionali problemi opposti. In ogni caso,
            Putnam ha cercato di misurare il livello generale di rendimento di ciascuna istituzione
            regionale, assumendo che questo sia abbastanza uniforme in ogni campo. Noi ci siamo
            chiesti invece se i differenziali di rendimento tra le regioni non varino a seconda del
            settore di politica pubblica. E se le tre possibili determinanti del rendimento
            (politico-istituzionali, socio-culturali, socio-economiche) non abbiano un impatto
            diverso a seconda del tipo di politica pubblica in questione. Ad esempio, laddove
            l’efficacia dell’intervento pubblico dipenda soprattutto dalla tempestività e dalla
            continuità con cui un certo indirizzo politico viene tradotto in una sequenza coerente
            di decisioni, può darsi che, a parità di altre condizioni, la forza del
                governo aiuti più del capitale sociale. Oppure che,
            laddove l’efficacia dell’intervento pubblico dipende dalla capacità di articolare una
            domanda (da parte dell’istituzione regionale) e dalla presenza sul territorio di una
            offerta evoluta di servizi ad elevato contenuto tecnologico, a parità di altre
            condizioni, conti di più lo sviluppo economico. 
A questo fine, la ricerca si è
            articolata in quattro studi approfonditi su altrettante politiche pubbliche, che vengono
            presentati nella seconda parte del volume. Mentre i capitoli della prima parte e
            l’ultimo della seconda sviluppano quasi sempre indicatori messi a punto in precedenti
            lavori o con me concordati, ciascuno degli autori degli studi sulle
                policies ha lavorato con una relativa autonomia nella selezione
            degli indicatori di rendimento e nella costruzione dei relativi indici, anche per
            limitare il più possibile eventuali bias, consapevoli o meno,
            tendenti a generare artificiose correlazioni tra le variabili dipendenti e i fattori
            esplicativi da noi considerati. 
Nel settimo capitolo, Pavolini e
            Vicarelli propongono un indice di rendimento dei sistemi sanitari regionali costruito
            considerando una moleplicità di indicatori relativi alle capacità gestionali
            (durata delle degenze ospedaliere, tasso di ospedalizzazione,
            tasso di utilizzo dei posti letto), ai risultati di processo (ad esempio, incidenza dei
            parti cesarei sul totale, soddisfazione dei degenti, rapporto tra posti letto e
            personale sanitario, percentuale di dimessi da reparti di lungodegenza o riabilitazione
            che usufruiscono di servizi socio-sanitari o sanitari, percentuale di donne che
            effettuano esami mammografici), ai risultati finali (ad esempio, tasso di mortalità
            neo-natale nel primo mese di vita). Il diferenziale di rendimento tra le regioni, oltre
            a rispecchiare il tradizionale discrimine Nord-Sud, risulta molto stabile nel tempo.
            L’efficienza e l’efficacia dei sitemi sanitari appare inoltre negativamente correlata
            con il livello dei disavanzi. Insomma, le regioni in cui il sistema sanitario funziona
            peggio e serve in maniera più insoddisfacente gli utenti sono anche
            quelle nelle quali la gestione finanziaria è più fuori controllo. 
Nell’ottavo capitolo Stefania
            Profeti valuta la capacità mostrata dalle regioni di accedere ai fondi comunitari per la
            politica di coesione e di utilizzarli. In questo caso sono stati considerati sia
            indicatori di efficienza amministrativa (tempi di elaborazione dei programmi da
            sottoporre alla Ue, percentuali dei pagamenti effettuati annualmente rispetto agli
            impegni) sia indicatori relativi alla capacità delle regioni di attivarsi presso le sedi
            istituzionali comunitarie (tempestività nella istituzione di uffici di rappresentanza a
            Bruxelles, presenza e partecipazione negli organismi di cooperazione interregionale
            transnazionale). Inutile dire che, anche in questo campo, saltano agli occhi sia la
            stretta correlazione tra i vari indicatori sia la stabilità dei differenziali tra le
            regioni. 
Riguardo alle politiche per
            l’integrazione degli immigrati, oggetto del nono capitolo, le regioni hanno
            sostanzialmente il compito di predisporre piani di intervento, la cui attuazione è in
            larga misura affidata ad enti locali ed organizzazioni del terzo settore. Per questo, in
            questo caso il rendimento è misurato considerando, piuttosto che l’impatto finale,
            indicatori del livello di consolidamento istituzionale della policy
            (tempestività e continuità degli interventi), della capacità di programmazione (compiuta
            specificazione degli obiettivi e delle procedure attuative), della accessibilità delle
            informazioni riguardo ai programmi regionali via internet. Si può ovviamente presumere
            che le regioni in cui si è registrata una presenza più massiccia di immigrati si siano
            attivate più rapidamente e con più continuità e in effetti Caponio e Campomori mostrano
            che il loro indice riassuntivo di rendimento è correlato
                (r = 0,43) con l’incidenza degli immigrati regolari sulla
            popolazione. 
Nel decimo capitolo Lorenzo Mosca
            espone i risultati di una articolata analisi riguardo alla qualità della comunicazione
            che le regioni sviluppano con i cittadini e gli operatori attraverso internet. Lo studio
            dei siti istituzionali ha riguardato la presenza o meno di informazioni relative ai
            principali settori dell’intervento regionale (sanità, scuola, lavoro, formazione
            professionale, tributi, trasporti, urbanistica, ecc.), all’organizzazione amministrativa
            e agli organi di governo (recapiti, bilanci, delibere, consulenze, nomine, appalti), ai
            servizi per i cittadini (difensore civico, numero verde o call center, modulistica,
            bandi, ecc), alla usabilità dei siti stessi (chiara strutturazione dei contenuti,
            validità dei link) e alla loro interattività (possibilità di effettuare reclami; servizi
            online; possibilità di iscriversi a newsletter, sondaggi online, ecc). Seguendo e
            aggiornando l’esempio di Putnam sono stati anche svolti due test per misurare la
            tempestività, l’accuratezza e la chiarezza con cui le burocrazie regionali rispondono a
            richieste di informazioni inviate per posta elettronica. In questo caso una ipotesi a
            prima vista ovvia, e cioè che una elevata qualità della comunicazione istituzionale via
            web sia correlata con un elevato livello di dotazione tecnologica e accesso a internet
            nei relativi territori non ha trovato conferma. 
Nell’undicesimo capitolo, infine,
            vengono studiate le percezioni soggettive del rendimento istituzionale, e cioè il grado
            di apprezzamento verso le istituzioni regionali da parte dei cittadini e delle élites
            locali. Seguendo l’impostazione già data a una prima indagine svolta in precedenza
            [Vassallo 2001], abbiamo effettuato un sondaggio su un campione di 6.000 cittadini per
            rilevare la soddisfazione e la conoscenza riguardo alle attività della propria regione,
            il giudizio e la conoscenza dei governanti regionali, le opinioni riguardo al
            trasferimento di poteri dallo stato alle regioni. Seppure con qualche difficoltà,
            abbiamo svolto una indagine simile anche su un campione di amministratori locali,
            giornalisti, dirigenti d’azienda e dei sindacati. La buona notizia è che la reputazione
            delle regioni, rispetto a quanto rilevato da Putnam negli anni ottanta, è generalmente
            migliorata. Quella cattiva è che anche sotto questo profilo il divario Nord-Sud rimane
            consistente, ed esso risulta ancora più accentuato nella percezione delle élites.
            Ciononostante, anche al Sud si va affermando una opinione tendenzialmente favorevole
            alla devoluzione di poteri dallo stato alle regioni.
        

5.
            Ricchezza, civismo, forza del governo. Cosa conta, per quali politiche? 



Arrivati al dunque, conviene
            ammettere che, nonostante l’impegnativo lavoro di indagine di cui si è dato
            sommariamente conto nei due paragrafi precedenti, le ipotesi poste al termine del
            secondo paragrafo possono essere solo debolmente confortate da
            prove empiriche. Ricerche che prendano ad unità di analisi le regioni italiane possono
            fare conto su un numero assai limitato di casi: comunque non più di 21; talvolta, per
            motivi citati in precedenza, solo 17. Siccome, poi, sia il rendimento sia i fattori
            indiziati di causarlo variano molto lentamente e sono dunque proprietà date per costanti
            nell’arco temporale preso in esame, il numero delle osservazioni per ciascuna viariabile
            è pari al numero dei casi. Cosicchè, l’unico tipo di verifica disponibile – se non si è
            disposti ad atti di fede verso tecniche statistiche più sofisticate – consiste
            nell’esame di coefficienti di correlazione lineare, accompagnato dall’ispezione di
            diagrammi a dispersione. D’altronde, così dovette regolarsi anche Putnam, pur non
            riconoscendo con l’enfasi forse dovuta i limiti dei test empirici su cui si fonda la sua
            celebrata teoria. 
Ciò premesso, esaminiamo dunque la
            matrice delle correlazioni tra le nostre tre variabili indipendenti (la dotazione di
            capitale sociale, il livello di sviluppo economico, la forza del governo) e i nostri
            cinque indicatori di rendimento (tab. 2). Per maggiore omogeneità, è stata sempre
            esclusa la Sicilia, per la quale mancano i dati sulle politiche di coesione e
            immigrazione, dopo aver verificato che comunque anche includendola il significato dei
            test non sarebbe cambiato. 
Notiamo innanzitutto che, mentre
            civismo e sviluppo economico sono tra loro altamente correlati (r = 0,85), la forza del
            governo costituisce una dimensione relativamente autonoma dalle altre due. 
Come ci attendevamo, le tre
            variabili indipendenti non risultano correlate in pari misura con ciascuno degli indici
            di rendimento. Trova dunque sostegno l’ipotesi da cui eravamo partiti, secondo cui le
            caratteristiche del contesto economico (ricchezza), sociale (civismo) e politico (forza
            del governo) in cui le istituzioni regionali operano influenzano la qualità del loro
                output con intensità diversa, a seconda dalla politica pubblica
            considerata. La maggiore regolarità riguarda la prosperità economica. Un elevato valore
            del Pil regionale risulta il più costante predittore di istituzioni regionali efficienti
            e di cittadini soddisfatti per il loro operato.
        
TAB. 2.
                Coefficienti di correlazione tra indicatori di sviluppo economico, civismo, forza
                del governo e indicatori di rendimento (N = 17)
	 	  	(1) 	(2) 	(3) 	(4) 	(5) 	(6) 	(7) 	(8) 
	(1)
	Sviluppo
                                economico
	1,00
	 	 	 	 	 	 	 
	(2)
	Civismo
	0,85
	1,00
	 	 	 	 	 	 
	(3)
	Forza del
                                governo
	0,65
	0,77
	1,00
	 	 	 	 	 
	(4)
	Politica
                                sanitaria
	0,89
	0,91
	0,70
	1,00
	 	 	 	 
	(5)
	Politica di
                                coesione
	0,77
	0,76
	0,71
	0,81
	1,00
	 	 	 
	(6)
	Politica di
                                integrazione
	0,66
	0,66
	0,63
	0,53
	0,53
	1,00
	 	 
	(7)
	Comunicazione
                                Web
	0,73
	0,58
	0,55
	0,61
	0,54
	0,52
	1,00
	 
	(8)
	Soddisfazione dei
                                cittadini
	0,87
	0,87
	0,59
	0,85
	0,71
	0,60
	0,78
	1,00

	Nota: Tutti i coefficienti
                        maggiori di 0,6 risultano statisticamente significativi al livello 0,01
                        (test a 2 code). Quelli superiori a 0,5 risultano statisticamente
                        significativi al livello 0,05.




Come ci attendevamo, e
            contrariamente a quanto era emerso dall’analisi di Putnam, la diffusione della cultura
            civica spiega abbastanza bene, insieme con la ricchezza economica, i buoni risultati
            raggiunti in molti campi, ma non in tutti. Dove c’è una diffusa propensione a cooperare
            rispettando le regole e pretendendo che gli altri le rispettino, a costruire beni
            pubblici e proteggerli dai free riders, a regalare volontariamente
            un po’ del proprio tempo o (in maniera incruenta) un po’ del proprio sangue per il
            prossimo, anche le istituzioni e le politiche socio-sanitarie pubbliche funzionano
            meglio. La correlazione tra civismo e rendimento delle regioni in campo sanitario è in
            assoluto la più elevata tra quelle emerse dalla nostra analisi ed è davvero
            ragguardevole, come si evince dal grafico di figura 2. Un grafico emblematico anche
            perché risultano nettissimi non solo l’allineamento delle regioni lungo la retta di
            regressione ma anche la separazione tra regioni del Nord (in alto a destra) e del Sud
            (in basso a sinistra), con la Sardegna outlier (in quel caso, a una «società generosa»
            non corrisponde una sanità efficiente quanto ci si sarebbe potuti attendere). 
Possiamo trovare ulteriore
            conferma a questa ipotesi attraverso una regressione multivariata che ci aiuta a capire
            in che misura ciascuno dei nostri tre fattori concorra a promuovere il rendimento in un
            dato settore, al netto del contributo offerto dagli altri due. Si tratta, per le ragioni
            già richiamate, di un piccolo azzardo sul piano statistico che
            va quindi interpretato con cautela. La tabella 3 riporta i coefficienti standardizzati
            (valori beta) delle cinque regressioni condotte ciascuna con riferimento a uno dei
            nostri indicatori di rendimento. I valori della prima colonna indicano chiaramente come
            ricchezza e civismo «concorrano» a favorire l’efficienza dei sistemi sanitari. 
[image: FIG. 2. Relazione tra dotazione di capitale sociale e rendimento della politica sanitaria (r = 0,92).]
FIG. 2. Relazione tra
                    dotazione di capitale sociale e rendimento della politica sanitaria
                        (r = 0,92).


Se si passa a considerare la
            capacità mostrata dalle regioni di acquisire ed utilizzare le risorse della politica di
            coesione europea, il quadro cambia. Stando ai coefficienti della tabella 2, nessuno dei
            tre fattori pare molto più correlato degli altri con il rendimento in questo settore. Se
            si guarda la seconda colonna della tabella 3 si comincia ad intuire che in questo caso
            il civismo conta poco. Al netto dell’influenza delle altre due variabili indipendenti,
            il relativo coefficiente beta risulta prossimo a zero. Esaminando inoltre la matrice
            completa delle correlazioni tra tutte le variabili che abbiamo costruito nell’ambito
            della ricerca, si scopre che il singolo fattore più intensamente associato con le
            migliori performance nel campo della politica di coesione è l’invulnerabilità delle
            maggioranze, l’elemento cioè che più di ogni altro caratterizza la forza del governo e
            che, da solo, la misura nella maniera più precisa. La figura 3
            fornisce la consueta rappresentazione grafica di questa correlazione. La tabella 4
            riporta i coefficienti delle medesime regressioni della tabella 3, dopo aver sostituito,
            tra le variabili indipendenti, l’invulnerabilità delle maggioranze alla forza del
            governo. 
TAB. 3.
                Coefficienti di regressione standardizzati (beta). Variabile dipendente in colonna,
                variabili indipendenti in riga (N = 17)
	 	Sistema
                                sanitario 	Uso dei
                                fondi Ue coesione 	Integrazione 	Comunicazione via web 	Soddisfazione dei cittadini 
	Sviluppo
                                economico
	0,44
	0,46
	0,38
	0,83
	0,49

	Capitale
                                sociale
	0,52
	0,13
	0,10
	–0,33
	0,60

	Forza del
                                governo
	0,01
	0,32
	0,30
	0,27
	–0,20

	Nota: Tutti i modelli
                        relativi a sanità, fondi Ue, soddisfazione dei cittadini presentano livelli
                        di adattamento ai dati (R2 adattato) superiori a
                        0,75. I modelli relativi a integrazione e comunicazione via web presentano
                        livelli prossimi a 0,45.




TAB. 4.
                Coefficienti di regressione standardizzati (beta). Variabile dipendente in colonna,
                variabili indipendenti in riga (N = 17)
	 	Sistema
                                sanitario 	Uso dei
                                fondi Ue coesione 	Integrazione 	Comunicazione via web 	Soddisfazione dei cittadini 
	Sviluppo
                                economico
	0,46
	0,34
	0,31
	0,80
	0,51

	Capitale
                                sociale
	0,57
	0,08
	0,19
	–0,21
	0,49

	Invulnerabilità
                                magg.
	0,06
	0,54
	0,28
	0,16
	–0,08

	Nota: Si veda tab.
                        3




Questa evidenza fornisce dunque
            sostegno empirico all’ipotesi secondo cui, nei settori di policy in
            cui l’azione delle istituzioni è prevalentemente introversa e la
            relativa efficacia dipende soprattutto dalla tempestività, continuità e coerenza
            dell’indirizzo politico, fattori come la stabilità dei governi o la coesione delle
                maggioranze, a parità di condizioni
            economiche, influiscono sul rendimento più della dotazione di capitale
                sociale. Tale ipotesi trova sostegno, seppure in misura statisticamente
            meno affidabile, nei risultati dei test riguardanti la politica per l’intergrazione
            degli immigrati. 
Il quadro cambia ancora se
            consideriamo l’impatto delle tre variabili indipendenti sulla qualità e l’estensione dei
            servizi informativi forniti dalle regioni attraverso internet. Qui il rendimento
            è robustamente correlato soltanto con il dinamismo del tessuto
            produttivo locale (si veda la penultima colonna delle tabelle 3 e 4, oltre al grafico di
            figura 4). È peraltro escluso che la correlazione sia spuria, almeno nel senso che non
            dipende, come si è già detto, dalla maggiore dotazione di reti telematiche e
                hardware. Possiamo dunque presumere che dipenda piuttosto da
            una più diffusa propensione, indotta dallo sviluppo delle attività produttive, a usare
            le tecnologie dell’informazione e della comunicazione e da una più diffusa aspettativa o
            da una domanda più intensa che le amministrazioni pubbliche se ne avvalgano. 
[image: FIG. 3. Relazione tra invulnerabilità delle maggioranze e rendimento della politica di coesione (r = 0,83).]
FIG. 3. Relazione tra
                    invulnerabilità delle maggioranze e rendimento della politica di coesione
                        (r = 0,83).


La diffusione di atteggiamenti
            civici riappare infine come un ingrediente associato a elevati livelli di soddisfazione
            dei cittadini nei confronti delle istituzioni regionali. Non possiamo dire, però, in che
            misura tale apprezzamento dipenda dal fatto che le regioni «civiche» sono ben
            amministrate (come abbiamo visto, questo, in alcuni settori, è
                oggettivamente vero) ovvero dal fatto che una delle componenti
            peculiari della civicness sia proprio una predisposizione
            soggettiva a guardare con fiducia alle istituzioni pubbliche. In
            altri termini, non sappiamo esattamente se la maggiore soddisfazione espressa nelle
            regioni più dotate di capitale sociale sia frutto di una «valutazione critica» da parte
            dei cittadini o di una loro «predisposizione positiva». Rimane in ogni caso confermato
            che anche la soddisfazione dei cittadini verso le istituzioni regionali ha un legame
            statisticamente più robusto con la ricchezza che con il civismo. 
[image: FIG. 4. Relazione tra sviluppo economico regionale e rendimento della comunicazione delle regioni via internet (r = 0,73).]
FIG. 4. Relazione tra
                    sviluppo economico regionale e rendimento della comunicazione delle regioni via
                    internet (r = 0,73).


La nostra ricerca porta dunque una
            cattiva notizia, del resto ben nota. Il divario Nord-Sud, anche in termini di qualità
            delle performance amministrative, rimane notevole e pare destinato a perduare. La buona
            notizia è che, tra tante colpevoli omissioni riguardo alla sua autoriforma, la politica
            negli ultimi anni una scelta utile l’ha compiuta. Introducendo l’elezione diretta dei
            presidenti di regione e la forma di governo neo-parlamentare ha portato stabilità di
            governo dove non c’era, e dunque, almeno in alcuni settori di politica pubblica, ha
            aumentato le chance che, anche in condizioni socialmente ed
            economicamente avverse, le istituzioni regionali riescano a svolgere un po’ meglio i
            compiti per cui sono state create.
        
In conclusione, la nostra ricerca
            e i dati meticolosamente accumulati nel corso di diversi anni di indagini empiriche, nei
            limiti più volte ribaditi, confutano l’ipotesi che esista una relazione costante tra
            civismo e rendimento delle istituzioni. Quest’ultimo dipende da fattori diversi a
            seconda del tipo di policy considerata. L’efficacia delle
            istituzioni regionali è favorita, in alcuni campi, dall’humus sociale su cui sono
            piantate le loro radici. In altri settori è favorita da assetti del sistema politico che
            consentono a chi ha responsabilità di governo di prendere decisioni tempestive e
            coerenti nel tempo. Quasi sempre, tuttavia, risultati migliori delle istituzioni
            pubbliche sono il riflesso di un sistema produttivo dinamico e cioè della ricchezza
            privata.



[1]  I dati relativi alla spesa statale
                    regionalizzata sono tratti da: Istat, 100 statistiche per capire il
                        Paese in cui viviamo. Edizione 2102. La serie storica riportata
                    in questa pubblicazione dell’Istat copre dal 2000 al 2009 ma evidenzia
                    lievissime variazioni negli ultimi due anni. I dati sulla spesa delle regioni
                    per il 2010 sono invece tratti da: I bilanci delle regioni in sintesi,
                        ministero dell’Economia e delle finanze, Commissione tecnica
                    paritetica per l’attuazione del federalismo fiscale.


[2]  Sottoposte ad analisi fattoriale le cinque
                    variabili si rivelano ovviamente associate ad una medesima componente. Abbiamo
                    quindi usato il vettore dei punteggi fattoriali come variabile rappresentativa
                    della «forza del governo».






Politica regionale comparata




Capitolo primo 

Forma di governo e sistema elettorale

Massimo Rubechi è dottore di ricerca in Diritto costituzionale.


Si ripercorre l’evoluzione della forma di governo regionale così come disegnata
                dalla Costituzione e dagli statuti regionali. L’elezione diretta del presidente, la
                garanzia data alle liste collegate all’eletto di ottenere una confortevole
                maggioranza consiliare, e la clausola di scioglimento automatico del consiglio
                prevista per tutti i casi in cui il presidente debba rinunciare all’incarico hanno
                portato, con poche eccezioni, a governi di legislatura anche nelle regioni in cui
                non era mai capitato. Di converso, i consigli hanno perso la centralità di cui un
                tempo godevano come arena permanente di logrolling, e sono
                ancora alla ricerca di un nuovo ruolo. Il cambiamento intervenuto nella forma di
                governo fa sì che il classico indicatore della stabilità dei governi non sia più
                utilizzabile, perché non discrimina e non misura nessuna proprietà del sistema
                politico regionale: né il rendimento stesso, né la forza del governo.


Questo capitolo è di Massimo Rubechi.





 
Con questo capitolo si intende delineare
        l’apparato di regole relative alla forma di governo regionale introdotte nel nostro
        ordinamento. Nell’economia complessiva del lavoro è infatti necessario isolare i vincoli di
        rango costituzionale e statutario che condizionano dal punto di vista giuridico l’azione
        degli attori politici regionali, prima di procedere alle analisi su basi empiriche del
        processo di formazione della rappresentanza politica, del policy-making
        e del rendimento delle politiche pubbliche che verranno svolte nei prossimi capitoli. 
Per questo motivo, dopo aver delineato i
        tratti fondamentali del modello originariamente disciplinato dalla Costituzione e tradotto
        negli statuti approvati nei primi anni settanta (par. 1), verrà ricostruita la fase di
        transizione che ha condotto all’approvazione della legge elettorale n. 43 del 1995 prima e
        della l. cost. n. 1 del 1999 poi (par. 2). Alla luce delle caratteristiche specifiche del
        modello introdotto (par. 3), si ripercorrerà la fase di approvazione dei nuovi statuti
        attraverso la giurisprudenza costituzionale che, delineando i vincoli inseriti in
        Costituzione, ha indirizzato l’attività degli statuenti regionali in maniera netta (par. 4).
        Infine, verranno messi in luce alcuni nodi problematici della forma di governo regionale e
        dei sistemi elettorali (par. 5) che emergono dall’analisi delle norme e che,
        successivamente, verranno analizzati dal punto di vista dinamico nei prossimi capitoli. 
1. La forma
            di governo regionale nella Costituzione del 1948 e negli statuti di prima generazione 



I lavori dell’Assemblea costituente
            non risultano di particolare aiuto per ricostruire le caratteristiche istituzionali del
            modello di forma di governo disciplinato dall’originario testo costituzionale, poiché
            gli attori politici si concentrarono sull’opportunità di introdurre la regione stessa,
            piuttosto che sul come strutturarla, trattandosi di un livello di governo nuovo e per
            ciò stesso dalle potenzialità espansive non del tutto prevedibili [Barbera 2005). La
            loro attenzione fu quindi prevalentemente rivolta alle strategie complessive, piuttosto
            che alla definizione di un assetto di governo efficiente, come mostrano sia i mutamenti,
            anche radicali, delle loro posizioni [Rotelli 1967), sia la fase di successiva non
            attuazione che le ha coinvolte. 
Una volta divenuta maggioritaria
            l’opzione regionalista, il dibattito sull’assetto istituzionale fu presto risolto in
            favore di un modello parlamentare classico, che ruotava attorno a tre cardini:
            l’elezione consiliare del presidente della giunta, l’estrazione necessariamente
            consiliare dei membri della giunta e l’attribuzione anche del potere regolamentare al
            consiglio regionale. Ciò che la Costituzione delineava era dunque una struttura
            tipicamente parlamentare, con tendenze assembleari solo latenti, ponendo di certo
            vincoli rigidi ma non obbligando necessariamente le regioni a introdurre modelli di
            forma di governo omogenei fra loro né, tantomeno, analoghi a quello nazionale. In
            ragione dei condizionamenti politici dell’epoca si optò invece per una replica del
            modello di forma di governo vigente a livello nazionale, sulla spinta di un apparato
            partitico altamente centralizzato e particolarmente attento a non rimettere in gioco gli
            equilibri sedimentati, che si avvalse anche del vincolo procedurale previsto per
            l’approvazione degli statuti regionali, alla cui competenza era demandata la disciplina
            della forma di governo regionale. La necessità di un’approvazione successiva del
            parlamento nazionale si trasformò dunque in una garanzia di omogeneità nei modelli. 
A partire da un sistema elettorale
            di impianto completamente proporzionale (l. n. 108 del 1968) le regole contenute negli
            statuti regionali di prima generazione furono quindi caratterizzate da un’accentuata
            enfasi sul ruolo delle assemblee elettive regionali e da una forma di governo di tipo
            parlamentare non maggioritario o mediato in cui la giunta risultava nettamente
            depotenziata. Come richiamato in precedenza, sia dal punto di vista delle regole sia (e
            soprattutto) del funzionamento, il modello replicava chiaramente quello nazionale,
            poiché la natura extraconsiliare delle crisi di giunta che si sono potute registrare nel
            primo ventennio [Bin 1976] portò alla luce il ruolo determinante degli equilibri interni
            alle segreterie di partito nella durata dei governi regionali, con
            l’aggravante di una maggiore variabilità e fluidità delle
            politiche coalizionali, non essendo «vigente», a livello regionale, la cosiddetta
                conventio ad escludendum. 
Il tratto assembleare che si
            aggiungeva a questo macromodello ampiamente studiato – e su cui non è opportuno in
            questa sede indugiare oltre – si poté inoltre individuare, oltre che nella richiamata
            attribuzione della competenza regolamentare ai consigli regionali, anche nelle dinamiche
            di approvazione degli atti tipicamente di giunta, caratterizzate da una marcata
            consiliarizzazione, conseguente all’espansione delle competenze delle commissioni
            permanenti. La netta torsione assembleare del modello condusse inoltre fisiologicamente
            a una marcata amministrativizzazione della produzione legislativa delle regioni e, in
            ultima analisi, a una confusione fra ruoli fra gli organi [Musella 2009, 61] piuttosto
            che una distribuzione di poteri. 
L’assimilazione della struttura
            politico-istituzionale delle regioni a quella che si riscontrava a livello nazionale e
            uno schema di funzionamento sostanzialmente analogo consente a noi oggi, dunque, di
            condividere l’analisi secondo cui 
l’istituzione delle regioni non è riuscita a
                rinnovare dal basso il sistema politico, riproducendo, anzi ampliandoli, taluni
                guasti del sistema politico nazionale: degenerazioni clientelari, pratiche
                spartitorie, cronica instabilità [Barbera e Califano 1997, 19]. 


Le problematiche di partenza da cui
            presero le mosse i primi tentativi di riforma dell’assetto di governo regionale furono
            quindi del tutto analoghe a quelle nazionali, anche se l’esito, cioè le soluzioni
            giuridiche concretamente introdotte, differiscono a tutt’oggi in maniera sensibile. Pur
            essendo intrinsecamente connessi, i tentativi di risolvere le patologie che
            caratterizzavano il sistema politico-istituzionale italiano dei primi anni novanta nel
            suo complesso sono stati infatti portati a termine solamente a livello regionale e
            locale. 

2. Verso la
            forma di governo della transizione 



Gli obiettivi dichiarati dai
            riformatori erano ridurre la frammentazione partitica, rafforzare la stabilità dei
            governi e creare le condizioni istituzionali dell’alternanza, anche se è discutibile che
            essi siano stati fatti effettivamente propri dai legislatori che
            approvarono quelle riforme. È certo, invece, che il punto di
            equilibrio nelle sedi parlamentari sia stato trovato su modelli che pur incentivando (in
            misura variabile, tra il livello comunale, provinciale, regionale e nazionale) la
            bipolarizzazione garantissero il permanere del pluralismo all’interno delle coalizioni. 
Il modello di forma di governo
            disciplinato dalla l. n. 81 del 1993 per i comuni e le province ha tuttavia costituito
            una netta cesura rispetto al passato e fu introdotto per sanare delle patologie comuni a
            tutti i livelli di governo: una massiccia colonizzazione partitica delle istituzioni
            [Scoppola 1997; Vassallo 1994], unitamente a sistemi istituzionali scarsamente
            razionalizzati, condusse a instabilità, inefficienza e opacità dei procedimenti
            decisionali. Per questo, si è optato per l’espressione popolare del vertice
            dell’esecutivo, rafforzando in tal modo sia il legame fra eletti ed elettori, sia la
            responsabilità dei governanti nei confronti di questi ultimi. Inoltre, è stato inserito
            un preciso dispositivo giuridico volto a garantire la permanenza di tale rapporto nel
            corso della legislatura, costituito dalla regola dell’aut simul stabunt, aut
                simul cadent: alla caduta della giunta sarebbe giocoforza conseguito lo
            scioglimento del consiglio per tornare alle elezioni, al fine di saldare di nuovo il
            rapporto fra eletti ed elettori. Tramite un’elezione diretta del vertice dell’esecutivo
            collegata a una precisa maggioranza parlamentare, i cardini della forma di governo
            parlamentare non maggioritaria, nella sua variante italiana caratterizzata da un
            apparato partitico particolarmente pervasivo, furono quindi divelti. 
La forma di governo introdotta a
            livello subnazionale, al di là delle definizioni che ne sono state date in dottrina
            [Gianfrancesco 2007], oltre alla derivazione popolare degli esecutivi, postulava la
            presa d’atto delle dinamiche maggioritarie caratterizzanti il funzionamento della
            maggior parte dei sistemi, tradottesi in una graduale sostituzione della dialettica
            duale e conflittuale fra assemblea rappresentativa ed esecutivo – tipica degli stati
            liberali e delle forme di governo a separazione rigida dei poteri – a favore di un
                continuum più articolato fra maggioranza degli elettori,
            maggioranza consiliare e (vertice dell’) esecutivo: legati da un rapporto di consonanza
            politica, oltre che di fiducia classica. 
Come è stato a più riprese
            sottolineato, quindi, gli enti locali superarono 
la forma – sostanzialmente omogenea rispetto alla
                forma di governo nazionale – caratterizzata da una scelta «di secondo grado» degli
                organi del governo locale (come di secondo grado è la scelta
                del governo nazionale) per vedere il consolidamento di forme sostanzialmente
                presidenziali, caratterizzate dall’elezione diretta del capo dell’amministrazione
                (non importa se in unico o in doppio turno) e da un movimento recessivo dell’ipotesi
                assembleare che, malgrado il criterio del voto costruttivo di sfiducia, aveva
                paralizzato gli esecutivi locali [Lombardi 2001, 34]. 


La revisione della forma di governo
            regionale, a differenza degli altri livelli, risultò però più difficoltosa poiché le
            regole sul suo funzionamento richiedevano il raggiungimento di un consenso politico
            particolarmente ampio in ragione dei quorum aggravati previsti dall’art. 138 della
            Costituzione e dell’impossibilità di procedere a un ritaglio selettivo per il referendum
            abrogativo [Barbera e Morrone 2003]. Per cui, nonostante l’intento di procedere con una
            riforma a tutti i livelli, le regioni subirono un ritardo considerevole nell’andare a
            regime, se si considera che la riforma del sistema di governo regionale si è compiuta in
            due tappe: nel 1995 con la revisione della l. n. 108 del 1968, operata dalla l. n. 43
            del 1995 e nel 1999 con l’entrata in vigore della l. cost. n. 1 del 1999 che, al suo
            art. 5, disciplina un regime transitorio di immediata applicabilità. 
I contenuti dei progetti di riforma
            della forma di governo regionale presentati e discussi a partire dalle elezioni
            regionali del 1990 – che mostrarono una già grave esplosione della frammentazione
            partitica, cui si assommò l’affermazione delle forze localistiche soprattutto al
            Centro-nord – mostrano un’inversione di rotta completa nelle preferenze degli attori
            politici determinatasi in pochi anni. 
In una prima fase (X legislatura e
            Bicamerale «De Mita-Iotti») i progetti risultarono convergenti nel lasciare alla
            Costituzione il compito di delineare una forma di governo analoga a quella previgente,
            consentendo alle regioni la facoltà di derogarvi con il quorum, particolarmente elevato,
            dei due terzi. Soggiacente vi era quindi la volontà di garantire un modello uniforme su
            tutto il territorio nazionale: il modello che nella fase immediatamente precedente e
            successiva alla crisi del sistema politico era considerato come preferenziale era in
            netta continuità con il passato – per l’incertezza delle forze politiche sugli sviluppi
            del sistema istituzionale nel suo complesso [Fusaro 1998, 515-526] – e consisteva dunque
            in una forma di governo parlamentare mediata, pur corretta da alcuni dispositivi di
            razionalizzazione.
        
Nella fase intermedia (comitato
            «Speroni» e Bicamerale «D’Alema») l’ago della bilancia si spostò verso l’attribuzione di
            una più ampia autonomia alle regioni in materia, anche se nessuno dei due modelli
            alternativi – forma di governo parlamentare mediata o neoparlamentare a elezione diretta
            – risultò predominante, mentre il dibattito si incentrò principalmente sulla scelta
            relativa al grado di differenziazione accettabile, ovvero sui maggiori o minori vincoli
            da porre ai riformatori. Il dibattito sulla forma di governo regionale (e sul connesso
            sistema elettorale) finì, inoltre, inevitabilmente, per intrecciarsi in maniera sempre
            più stretta anche con quello nazionale e non condusse all’adozione di alcuna soluzione. 
Pur non essendosi coagulato un
            consenso attorno a una riforma costituzionale, durante la XII legislatura si decise di
            porre mano comunque alla legge elettorale regionale prima dell’imminente rinnovo dei
            consigli del 1995, al fine di garantire anche agli esecutivi regionali la forza e
            l’autorevolezza derivanti dall’elezione diretta. La crisi del governo Berlusconi I nel
            dicembre del 1994 costrinse il successivo governo Dini ad accelerare il processo di
            revisione, il che portò con sé conseguenze contenutistiche rilevanti. La l. n. 43 del
            1995 anziché contemplare l’introduzione di un sistema maggioritario – vista la
            convergenza che al tempo si registrava fra le maggiori forze politiche sul punto –
            introdusse un sistema elettorale con premio di maggioranza, che lasciava inalterato il
            ritaglio delle circoscrizioni, poiché si ritenne che non ci sarebbero stati i tempi
            tecnici per il disegno dei collegi uninominali. 
Venne quindi approvata una novella
            della l. n. 108 del 1968 che confermò l’impianto proporzionale ma introdusse un
            correttivo costituito da un premio di maggioranza variabile e pari a circa il 20% dei
            componenti i consigli regionali. I seggi del premio erano assegnati alla coalizione
            vincente sulla base di una lista bloccata (così detto listino) in cui il primo sarebbe
            stato da considerarsi il candidato alla presidenza della giunta anche se solo in via di
            fatto, poiché la modifica interveniva a Costituzione invariata. Il restante 80% dei
            seggi veniva invece assegnato su base provinciale secondo la formula proporzionale
            Hagenbach-Bischoff, con recupero dei resti su scala regionale e prevedendo una soglia di
            sbarramento del 3% per i partiti non coalizzati, ovvero nessuna se la coalizione avesse
            ottenuto almeno il 5%. La novella, al fine di assicurare comunque una maggioranza
            consiliare alla coalizione risultata vincitrice ma evitare al contempo che si potesse
            determinare un’eccessiva attribuzione di seggi in ragione del premio di
            maggioranza, prevedeva due correttivi: qualora la coalizione
            vincente avesse ottenuto già nella parte proporzionale la maggioranza assoluta dei
            seggi, avrebbe avuto diritto all’attribuzione di un premio di maggioranza dimezzato,
            pari cioè a circa il 10% dei seggi in palio; qualora, invece, anche dopo l’assegnazione
            dell’intero listino la coalizione non avesse ottenuto almeno il 55% dei seggi
            complessivi, le sarebbero spettati dei seggi aggiuntivi. 
Venne inoltre stabilito che il
            candidato presidente della principale coalizione sconfitta ottenesse in ogni caso il
            diritto a far parte del consiglio regionale in quanto presumibile «leader
            dell’opposizione» [Fusaro e Rubechi 2005] e introdotta una norma «antiribaltone»,
            secondo la quale si sarebbe proceduto a nuove elezioni in caso di crisi di governo,
            intervenute nei primi due anni della legislatura [Pertici 1998]. 
Analogamente, dunque, a quanto
            previsto per i comuni e per le province dalla l. n. 81 del 1993, anche per il livello
            regionale si poté riscontrare il tratto caratterizzante delle forme di governo della
            transizione, costituito da elezione diretta e collegata a un premio di maggioranza –
            unitamente alla previsione del seggio obbligatorio per il primo dei perdenti, come
            tentativo di stabilizzare l’assetto bipolare – e pluralismo interno alle assemblee
            elettive, garantito da soglie di sbarramento in generale basse (3%) o comunque agilmente
            superabili. 
Oltre alla scelta di un sistema
            elettorale di compromesso, l’assenza di maggioranze stabili a livello nazionale (da ciò
            la particolare problematicità legata al raggiungimento dei quorum aggravati previsti
            dal’art. 138 cost. per la revisione costituzionale), il mancato consenso su un unico
            modello e i tempi ristretti con cui si volle procedere alla riforma condussero a un
            peculiare strabismo nel rapporto – di fatto inscindibile – fra sistema elettorale e
            forma di governo regionale, poiché solo la prima venne modificata, mentre l’approvazione
            della seconda fu rinviata. 
Le tensioni divengono evidenti se
            si considera che venne introdotto un sistema elettorale a designazione politica – ma non
            giuridica, perché sarebbe risultato costituzionalmente illegittimo – del presidente
            della giunta (il primo del listino) con connesso premio di maggioranza, ma anche di una
            norma – che suscitò non pochi dubbi di legittimità costituzionale – volta alla
            stabilizzazione della forma di governo, con la quale si disponeva che, qualora si fosse
            verificata una crisi di governo nei primi due anni della legislatura regionale, la
            conseguenza sarebbe stata lo scioglimento del consiglio
            regionale e l’indizione di nuove elezioni. Mentre la prima previsione ha sortito gli
            effetti auspicati, poiché il capolista del listino è sempre risultato il candidato
            effettivo alla presidenza della regione, la seconda ha avuto solo l’effetto di mantenere
            allo stato latente le fibrillazioni delle maggioranze di varie regioni fino allo scadere
            della sua efficacia, piuttosto che fungere da ausilio a un incremento della stabilità
            governativa. Proprio i (mancati) effetti della norma antiribaltone convinsero
            definitivamente le forze politiche a convergere su una forma di governo contenente
            vincoli assai rigidi come quella disciplinata dalla l. cost. n. 1 del 1999 [Vassallo e
            Baldini 2000]. In tre casi (Campania, Calabria, Molise), allo scadere dei due anni
            «protetti» si diede luogo alla sostituzione del presidente di giunta – in perfetta
            continuità con le dinamiche che avevano caratterizzato le regioni – scelto all’interno
            della stessa maggioranza, oppure sostenuto anche da soggetti politici che non ne
            facevano parte al momento delle elezioni (in Calabria). In un caso (Emilia-Romagna),
            invece, il vincolo venne aggirato durante i primi due anni di legislatura poiché
            l’allora presidente venne nominato ministro. 
A dimostrazione del mutato clima
            culturale (certamente più sensibile all’esigenza di responsabilità e stabilità), nella
            XIII legislatura i gruppi parlamentari dei due maggiori schieramenti presero infine atto
            che la riforma del 1995 doveva essere completata, trovando l’accordo su una revisione
            delle norme costituzionali che introducessero un’effettiva elezione diretta dei
            presidenti. 
Nell’ultima e decisiva fase,
            culminata con l’approvazione della l. cost. n. 1 del 1999, si afferma dunque il modello
            neoparlamentare a elezione diretta del presidente della giunta, che viene disciplinato
            direttamente in Costituzione, mentre alle regioni viene garantita una possibilità di
            deroga. 
Appare quindi palese come le
            posizioni, in meno di un decennio, si siano completamente ribaltate: la strada
            preferenziale – scelta anche come transitoria – è l’elezione diretta, unitamente alla
            regola del simul/simul, a garanzia di uniformità e di rafforzamento
            delle istituzioni regionali, quella alternativa è la forma di governo parlamentare
            mediata, liberamente introducibile dalle regioni.
        

3. Il
            modello costituzionale 



La nuova forma di governo delle
            regioni è disciplinata dagli artt. 121, 122, 123 e 126 della Costituzione,
            rispettivamente modificati dagli artt. 1, 2, 3 e 4 della l. cost. n. 1 del 1999, che è
            inoltre composta da un quinto articolo, immediatamente applicabile, relativo al regime
            transitorio. Il testo costituzionale indica una serie cospicua di vincoli alla
            possibilità delle regioni di disciplinare la loro forma di governo, imponendo loro una
            netta opzione fra un modello standard e uno in deroga. 
Il modello standard ricalca
            tuttavia in maniera sensibile quello previsto dalla disciplina transitoria [Fusaro
            2002b], per cui può essere considerato anche come preferenziale, poiché è ormai noto che
            l’aver disegnato una normativa temporanea tanto marcatamente spostata verso un modello
            di forma di governo ben preciso di per sé individuava quali fossero le intenzioni del
            legislatore costituzionale in merito [Di Giovine 2003]. 
Per ciò che concerne il
                modello standard e la disciplina transitoria, il nuovo assetto
            istituzionale delle regioni si inquadra perfettamente nelle richiamate «forme di governo
            della transizione» [Fusaro e Stroppiana 2001] caratterizzate da modalità di scelta
            diretta del vertice dell’esecutivo da parte del corpo elettorale, dalla garanzia di una
            maggioranza solida – tramite l’attribuzione di un premio in seggi alla coalizione
            collegata al candidato presidente risultato vincitore – e da una razionalizzazione
            rigida del rapporto fiduciario al fine di evitare il ricorso ai ribaltoni. 
In sintesi, le caratteristiche
            fondamentali riscontrate sono: a) elezione diretta del vertice
            dell’esecutivo; b) collegamento fra l’elezione del candidato al
            vertice dell’esecutivo e la coalizione che lo sostiene; c) sistema
            elettorale di tipo proporzionale per l’elezione dei componenti le assemblee
            rappresentative, corretto da un premio di maggioranza assegnato alla coalizione
            collegata al candidato al vertice dell’esecutivo risultato vincitore;
                d) regola del simul/simul a presidio dei
            rapporti fra esecutivo e legislativo. 
La forma di governo regionale
            disciplinata dal modello standard, quindi, pur introducendo un rafforzamento
            dell’esecutivo che gli assegna saldamente il timone dell’indirizzo politico, si muove
            all’interno della famiglia delle forme di governo parlamentari. La presenza obbligatoria
            della mozione di sfiducia di per sé conduce a escludere dal novero dei modelli di forma
            di governo potenzialmente introducibili sia quello presidenziale, in cui tale legame è
            assente, sia quello direttoriale, in cui l’esecutivo – peraltro
            collegiale e quindi in contrasto con il vertice monocratico previsto dagli artt. 121 e
            122 – è scelto dall’assemblea rappresentativa dopo il suo insediamento, ma nel corso del
            suo mandato non è revocabile. 
Senza scendere in questa sede nel
            merito dell’esegesi delle singole disposizioni costituzionali in materia, né nelle
            ricostruzioni dottrinali relative ai margini di intervento delle regioni [Buratti 2010;
            Catalano 2010; Maccabiani 2010; Rubechi 2010; Viceconte 2010], possono essere
            individuate subito le caratteristiche dei due modelli su cui le regioni possono
            orientarsi: 
a) la forma di
            governo a elezione diretta del vertice dell’esecutivo (standard). Qualora le regioni
            compiano questa scelta, devono tener conto di una serie di vincoli previsti direttamente
            in Costituzione e per ciò stesso indisponibili da parte degli statuti regionali:
                i) il presidente della giunta ha potere di nomina e di revoca
            degli assessori; ii) il presidente dirige la politica della giunta
            e ne è responsabile; iii) in caso di dimissioni, morte, impedimento
            permanente del presidente o in caso di sfiducia da parte della maggioranza del consiglio
            nei suoi confronti, consegue necessariamente lo scioglimento del consiglio; 
b) una forma
            di governo a elezione indiretta del vertice dell’esecutivo (in deroga). Se gli statuti
            regionali non prevedono l’elezione diretta, gli unici vincoli cui sono sottoposti sono
            la necessaria presenza del legame fiduciario tra giunta e consiglio (che impedisce
            l’uscita dall’alveo delle forme di governo parlamentari), la presenza degli organi
            costituzionalmente necessari e la disciplina delle materie che l’art. 123 demanda agli
            statuti stessi (cosidetto «contenuto necessario»). 
Pur essendo strettamente
            interconnesse, la disciplina della materia elettorale e delle cause di ineleggibilità e
            incandidabilità non è stata ricompresa fra le materie di competenza statutaria. Il nuovo
            art. 122 la assegna alla potestà legislativa concorrente, attribuendo allo stato il
            compito di determinare i principi fondamentali e alle singole regioni la disciplina di
            dettaglio. Si tratta di una netta cesura rispetto al passato, a maggior ragione se si
            considera che la potestà interamente statale ha costituito storicamente il grimaldello
            attraverso cui sono stati rivisti dall’alto gli assetti di governo locale. 
Il nuovo riparto di competenze,
            dunque, introduce una riserva di legge (statale e regionale), mentre esclude
            l’intervento della fonte statutaria – come deciso con la sentenza n. 2 del 2004 della
            Corte costituzionale – nonostante a questa sia demandata (ex art.
            123) la disciplina della forma di governo. I rischi di una
            scelta di tal sorta si sono potuti apprezzare in occasione dell’approvazione – e della
            successiva impugnativa da parte del governo – degli statuti umbro ed emiliano-romagnolo,
            i quali disciplinavano direttamente l’incompatibilità fra la carica di consigliere e di
            assessore regionale. La Corte ha stabilito infatti (rispettivamente sentenze n. 378 e n.
            379 del 2004) che tutte le incompatibilità sono ricoperte da riserva di legge, anche
            quelle che riguardano i rapporti interni fra organi come nel caso di specie e che quindi
            – in maniera assai più convincente – avrebbero potuto essere ricompresse nella
            disciplina statutaria della forma di governo. 
La Toscana ha successivamente
            proceduto nel solco di quanto stabilito dalla Corte, pur prevedendo un meccanismo solo
            apparentemente analogo all’incompatibilità, costituito dalla surroga temporanea dei
            consiglieri nominati assessori, introdotta direttamente nella legge elettorale. Sul
            finire della legislatura 2005-2010, il vincolo è stato sostituito dall’incompatibilità
            semplice, forse anche in ragione della complessiva riduzione del numero dei consiglieri. 
In via transitoria, l’art. 5 della
            l. cost. n. 1 del 1999 ha, infine, parzialmente costituzionalizzato il sistema
            elettorale introdotto con la l. n. 43 del 1995, disponendo la sua applicazione integrale
            e specificando che il capolista della lista regionale è il candidato alla presidenza
            della regione delle liste a lei collegate anche dal punto di vista giuridico. Tale
            regime transitorio è destinato a trovare applicazione sin tanto che le regioni non
            approvino sia un nuovo statuto, sia una nuova legge elettorale. 

4. Le
            varianti introdotte, fra attuazione del dettato costituzionale e tentativi di
            aggiramento 



L’analisi del dettato
            costituzionale mostra come la forma di governo standard sia stata delineata in maniera
            particolarmente dettagliata, mentre l’esercizio della deroga avrebbe garantito margini
            di manovra sensibilmente maggiori agli statuti regionali. 
Questo quadro apparentemente chiaro
            non ha tuttavia impedito un acceso contenzioso dinnanzi alla Corte costituzionale,
            chiamata a più riprese a intervenire sulla traduzione della forma di governo nei nuovi
            statuti. Oggi che l’opera interpretativa della Consulta può dirsi conclusa con
            riferimento ai profili macro della forma di governo, è possibile
            sintetizzare alcuni divieti di carattere generale da essa posti: a)
            divieto di forzature formalistiche della disciplina transitoria di forma di governo e
            sistema elettorale: pur essendo l’elezione del presidente della giunta formalmente
            indiretta, essa lo è in via sostanziale con riferimento alla legittimazione del
            candidato (sentenze n. 304 del 2002 e n. 2 del 2004), per cui anche se recepita
                pro futuro, a essa si accompagna necessariamente la regola
                del simu/simul; b) divieto di ibridazione
            dei modelli di forma di governo, o di varianti anche parzialmente derogatorie al modello
            standard, il che implica un’opzione secca o per quest’ultimo, con tutti i vincoli
            previsti in Costituzione, o per un modello a elezione indiretta del presidente della
            giunta; c) conseguentemente, possibilità di introdurre modifiche
            marginali purché non comportino obblighi giuridici, ma solo vincoli di tipo politico,
            come l’approvazione del programma di governo e la mozione di censura nei confronti dei
            singoli assessori (sentenze n. 372 del 2004 e n. 12 del 2006); d)
            divieto di disciplinare la materia elettorale e quelle direttamente contenute nell’art.
            122.1 cost. direttamente con fonte statutaria: essa è demandata in via esclusiva alla
            legislazione concorrente dello stato e delle regioni (sentenze n. 2, n. 378 e n. 379 del
            2004); e) divieto di procedere tramite «costruttivismi
            interpretativi» anche con riferimento alla titolarità dei poteri normativi (sentenza n.
            313 del 2003): fintanto che gli statuti non avranno operato l’attribuzione della
            competenza regolamentare resta in vigore, ancorché obsoleto, lo statuto previgente. 
Si è notato [Timiani 2006] altresì
            come la Corte costituzionale non abbia fatto riferimento alla forma di governo regionale
            tramite il tradizionale concetto di rapporto di fiducia, bensì delineando quello che
            essa stessa ha definito come un rapporto di «consonanza politica» (sentenza n. 12 del
            2006) che si instaura nel momento elettorale fra corpo elettorale, maggioranza e
            presidente e che deve essere immediatamente ripristinato tramite il ricorso alle urne
            qualora esso venga meno. 
Gli stretti margini di manovra che
            residuano sono una diretta conseguenza dalla volontà di riallineare il sistema di
            governo delle regioni a quelle che abbiamo definito come le forme di governo della
            transizione [Barbera 2001; Fusaro 2002a; Guzzetta 2003; Ceccanti 2004], anche se non
            sono mancate in dottrina interpretazioni che hanno imputato alla giurisprudenza della
            Corte [Olivetti 2002; Volpi 2004; Ruggeri 2006] un’eccessiva compressione delle
            prerogative regionali. 
        
L’autonomia statutaria in materia
            di forma di governo va dunque considerata, alla luce della giurisprudenza
            costituzionale, come 
la libertà di integrare il modello
                costituzionalmente previsto e definito, ovvero di decidere di sostituirlo per
                aspetti importanti (in particolare le modalità di investitura del vertice
                dell’esecutivo), ma nel rispetto in tutti i casi di vincoli di omogeneità precisi
                [Fusaro 2007, 22]. 


In altre parole, la giurisprudenza ha confermato
                come le disposizioni costituzionali relative al modello standard di forma di governo
                fossero, per così dire, a fattispecie chiusa, mentre quelle in deroga a fattispecie
                più aperta, analogamente al livello nazionale. 
L’analisi della prima sentenza
            cardine in tema (sentenza n. 2 del 2004) rafforza le considerazioni appena avanzate,
            rispecchiando al contempo le divisioni registratesi in dottrina e nella classe politica.
            Senza scendere nel dettaglio di tutte le disposizioni dello statuto calabrese impugnate
            e dell’esito del giudizio di legittimità costituzionale, val qui la pena ricordare la
            principale censura, riguardante la possibilità di non dar luogo a nuove elezioni in caso
            di dimissioni, morte o impedimento permanente del presidente della giunta regionale
            eletto direttamente. Secondo il dettato statutario impugnato il perfezionamento del
            procedimento elettivo era infatti subordinato al voto di fiducia iniziale del consiglio
            regionale. A esso sarebbe dunque succeduto il vice, investito direttamente dal popolo
                in ticket col presidente. Dietro al richiamo a una maggiore,
            necessaria, flessibilità di un modello di forma di governo regionale che fa conseguire
            lo scioglimento anche del consiglio in seguito a cause che non derivano dal venir meno
            del rapporto politico (morte e impedimento permanente), vi era tuttavia un attacco
            politico al sistema di fondo della forma di governo regionale e in particolare alla
            regola del simul/simul. 
Sotto quest’ultimo profilo, il
            tentativo della classe politica calabrese – tutt’altro che sconosciuto nella recente
            storia della regione – era di rendere possibili ipotesi di staffette fra presidente e
            vice (plausibilmente espressione di due diversi partiti), ma anche di consentire al
            primo di rinunciare eventualmente al mandato ricevuto dagli elettori per altri incarichi
            che altrimenti gli sarebbero – di fatto – risultati preclusi o, nell’ipotesi peggiore,
            permettere comunque la presentazione di candidati di facciata, che si potessero
            dimettere anche poco dopo le elezioni, lasciando la guida ad altri, meno appetibili per
            l’elettorato. 
        
Già da questo si nota come la fase
            di approvazione degli statuti regionali sia stata caratterizzata non tanto e non solo
            dalla ricerca di una maggiore efficienza di un sistema di governo già sperimentato (di
            fatto o di diritto) dal 1995, quanto da vari tentativi – si rinvia anche alle decisioni
            relative al testo marchigiano (sentenza n. 304 del 2002) e abruzzese (sentenza n. 12 del
            2006) – di aggirare il legame diretto fra vertice dell’esecutivo e corpo elettorale per
            riconsegnare all’apparato partitico margini di manovra più ampi. In altre parole, al di
            là degli intenti sicuramente meritori – di fatto, lo scioglimento per morte o
            impedimento permanente è una previsione assai rigida e discutibile – questi tentativi
            mostrano come siano ancora forti le tensioni verso una rottura all’indietro degli
            equilibri istituzionali raggiunti nella seconda metà degli anni novanta. 
In seguito ai paletti posti dalla
            giurisprudenza costituzionale, nessuna delle dodici regioni che a oggi hanno proceduto
            alla revisione del loro statuto regionale ha optato per l’elezione indiretta del
            presidente della giunta. Vuoi per il traino, e per l’esempio negativo del referendum
            friulano del 2001 [Morrone 2002], vuoi perché anche la stessa classe politica non ha
            inteso rinunciare al rafforzamento della figura del presidente della regione così
            faticosamente conseguito, il dibattito sulla forma di governo, una volta sciolti i nodi
            fondamentali – in particolare in seguito alle sentenze spartiacque della Corte
            costituzionale richiamate in precedenza – non è risultato particolarmente articolato e
            approfondito e ha rispecchiato in larga misura l’intreccio fra le posizioni dei singoli
            partiti a livello nazionale [Cacciatore e Lanzalaco 2007]. Il legislatore statutario si
            è dunque prevalentemente soffermato sulla necessità di rafforzare il consiglio regionale
            a fronte del potenziamento della giunta, come mostrano i lunghi elenchi delle competenze
            attribuite loro [Caretti e Tarli Barbieri 2007, 145], ma spesso senza affrontare il tema
            in maniera sufficientemente approfondita, nell’ottica di un riassetto complessivo
            coerente. Le varianti introdotte, seppur necessariamente integrative, non sono quindi
            tali da giustificare interpretazioni miranti all’individuazione di più forme di governo,
            per lo meno dal punto di vista della modellistica. 
Il primo aspetto che interessa
            direttamente la forma di governo in senso stretto riguarda le modalità di approvazione
            del programma di governo a inizio legislatura [Vigevani 2005]. Nonostante la cesura
            della Consulta con la sentenza n. 12 del 2006, si nota come
            nella maggior parte dei testi statutari approvati si siano introdotte modalità di
            presentazione del programma di governo al consiglio, a inizio legislatura, in genere
            accompagnato dalla lista degli assessori nominati dal presidente della giunta. Lo scopo
            di disposizioni di tal genere è quello di raccordare i due organi e assegnare al
            consiglio un ruolo di integrazione del programma politico della giunta, al di là delle
            diverse disposizioni di principio contenute negli statuti. 
Le misure contenute negli statuti
            attualmente approvati denominano in maniera diversa tale momento di confronto iniziale
            tra i due organi della regione, prevedendo un dibattito consiliare (come fanno gli
            statuti emiliano-romagnolo, art. 44.2; marchigiano, art. 7.2, piemontese, art. 50.4,
            lombardo, art. 25.8 e campano, art. 46.2), o un vero e proprio voto, ma senza
            conseguenze giuridiche. 
Una disposizione che pare mettere
            il consiglio in posizione propositiva anziché semplicemente passiva, pur con la
            certamente efficace sanzione del voto contrario, è quella contenuta nello statuto umbro
            (art. 43), che prevede l’approvazione di una mozione con la quale vengano espresse le
            priorità fra le linee programmatiche presentate dalla giunta: in tal modo tentando di
            ricondurre a esso il potere di integrare l’indirizzo politico che rimane comunque
            appannaggio della giunta, sotto la direzione del presidente. Pare comunque una
            disposizione coerente, soprattutto qualora si preveda un periodico aggiornamento del
            programma all’interno del consiglio, poiché consente di sviluppare la forma di governo
            regionale, perlomeno in linea prospettica, seguendo dinamiche di tipo integrativo
            piuttosto che di separazione fra i due organi. 
Per ciò che concerne la fase di
            permanenza in carica della giunta, alcuni statuti hanno conferito a porzioni di
            consiglieri – la maggioranza assoluta – la possibilità di esprimersi sul non gradimento
            nei confronti di uno o più assessori, comunque senza effetti giuridicamente vincolanti
            per il presidente. Le differenze tra i vari statuti paiono puramente nominali,
            risolvendosi tutte in una sanzione di tipo politico nei confronti dell’operato dei
            singoli assessori: dal punto di vista linguistico, tuttavia, l’espressione che assume la
            connotazione meno negativa è il non gradimento toscano (art. 36.2) e campano (52.5),
            seguito dalla sfiducia marchigiana (art. 9) e infine dalla censura laziale (art. 37.5),
            lombarda (art. 29) e campana, ma solo su singoli atti (art. 52.5). Nonostante la
            necessaria assenza di vincoli giuridici al potere di nomina e di revoca che
            spetta al presidente della giunta, si tratta tuttavia di un
            istituto che potrebbe sortire effetti politici di rilievo anche perché, pur con diverse
            modulazioni, diversi statuti hanno previsto che il presidente debba comunicare al
            consiglio le sue motivazioni qualora decida di non attenersi alla decisione (artt. 52.5
            Campania, 9.3 Marche, 36.2 Toscana, 71.3 Umbria). 
Resta tuttavia il fatto che di
            fronte a giunte iper frammentate, corrispondenti a maggioranze poco coese al loro
            interno, l’introduzione della sfiducia individuale, anche se solo politica, non sembra
            particolarmente convincente perché rischia di cristallizzare le posizioni di forza dei
            singoli partiti a fronte di un presidente non più primus inter
                pares ma vero e proprio leader: le loro posizioni, tradotte a monte
            nell’attribuzione di quote di assessori a determinate forze politiche, potrebbero essere
            fatte valere, infatti, anche all’interno del consiglio, con conseguenze politiche sulla
            coesione dell’esecutivo tutt’altro che marginali. 
Altro aspetto sicuramente di
            rilievo per quanto riguarda l’assetto della forma di governo è la disciplina della
            mozione di sfiducia, in larga parte contenuta nell’art. 126 cost.. In quest’ottica la
            Corte costituzionale ha sottolineato come, ai fini dell’approvazione della mozione di
            sfiducia, debbano sempre essere garantite le tutele procedurali previste dall’art. 126:
            mozione motivata, sottoscritta da almeno un quinto dei componenti, che non può essere
            messa in discussione prima di tre giorni dalla presentazione e approvata per appello
            nominale a maggioranza assoluta dei consiglieri. 
Assai più problematica, alla luce
            del nuovo assetto istituzionale delle regioni, risulta la previsione della questione di
            fiducia prevista dagli statuti ligure, calabrese e campano. In un contesto
            caratterizzato da un rafforzamento netto delle prerogative e dei poteri del vertice
            dell’esecutivo regionale, infatti, l’attribuzione di questa facoltà rischia di
            squilibrare il modello piuttosto che introdurre un utile strumento, a maggior ragione
            qualora gli atti su cui può essere posta non siano stati tipizzati in maniera
            sufficientemente univoca, lasciando spazio a interpretazioni espansive a favore del
            governo regionale. 
La principale innovazione – pur
            marginale – è in ogni modo la previsione di tempi lunghi fra la presentazione della
            mozione della sfiducia e la discussione della stessa. Accanto quindi al vincolo minimo
            previsto dalla Costituzione di tre giorni che mira a evitare «assalti alla diligenza»,
            gli statuti laziale e toscano prevedono tempi massimi pari a 20
            giorni. Non pare tuttavia ben chiara la ratio di tale disposizione,
            se non, forse, la volontà di ridurre al minimo i tempi di crisi del sistema politico. 
Inoltre, la Toscana ha previsto un
            dispositivo secondo cui le dimissioni del presidente della giunta divengono effettive
            solo trascorso un periodo di 20 giorni, durante il quale possono essere ritirate: in tal
            modo si è cercato di evitare eventuali decisioni affrettate, introducendo un periodo di
            raffreddamento durante il quale sia possibile un’azione di mediazione che possa condurre
            alla ricomposizione del conflitto. 
Con riferimento alla
                prorogatio, altro aspetto pienamente rientrante nell’autonomia
            regionale in tema di forma di governo [Morrone 2002], tutti gli statuti prevedono che
            sia lo stesso presidente a svolgere le funzioni di ordinaria amministrazione fino
            all’indizione di nuove elezioni. Fanno eccezione solo quello marchigiano (art. 10) e
            toscano (art. 33.7) che hanno previsto che anche nei casi di sfiducia e dimissioni
            volontarie subentri al presidente il suo vice, con l’evidente scopo di impedire al
            presidente di giovarsi della posizione di incumbent nelle
            successive elezioni e quindi sanzionarlo rispetto a un comportamento eventualmente
            manipolatorio. In realtà, tale sanzione pare non solo incoerente col modello introdotto
            [Bin 2004], stante la mancanza di legittimazione del vice, ma poco utile, essendo nella
            disponibilità del presidente revocare un vicepresidente ostile e nominarne uno a lui
            consono prima di rassegnare le dimissioni. Inoltre, se lo scopo punitivo nei confronti
            del presidente è evidente, non lo sono altrettanto né i motivi di tale punizione, né
                la ratio sistemica della disposizione. 
Va infine rilevato come, con la
            sola eccezione del Piemonte, tutte le regioni che hanno proceduto alla revisione dello
            statuto nella VII legislatura hanno aumentato il numero dei consiglieri, in misura
            variabile: dai 3 marchigiani ai 6 umbri, passando per 10 unità (Calabria, Lazio, Liguria
            e Puglia), 15 (Toscana) sino alle 17 emiliano-romagnole. Le revisioni apportate nella
            VIII legislatura hanno poi mostrato un’inversione di rotta, poiché le regioni che le
            hanno portate a termine (Umbria, Emilia-Romagna, Toscana) sono intervenute proprio sul
            versante della riduzione della dimensione dei consigli regionali riportandoli alle
            dimensioni precedenti (Emilia-Romagna e Umbria) o di poco superiori (Toscana). 
Quanto alla riforma della legge
            elettorale, le regioni che attualmente dispongono di una nuova normativa sono otto:
            Basilicata, Calabria, Campania, Lazio, Marche, Puglia, Toscana e
            Umbria. La maggior parte è intervenuta nella VII legislatura regionale, poiché solo
            Basilicata, Campania e Umbria sono intervenute nella VIII, modificando la normativa
            statale transitoria (pur, nel caso della Basilicata, non potendo applicare le nuove
            previsioni alle elezioni del 2010 per l’assenza del nuovo statuto), mentre la Toscana ha
            agito sul testo già varato nel corso della VII legislatura. 
Dal punto di vista formale,
            solamente la Toscana ha proceduto a una revisione complessiva dell’apparato normativo –
            dalla normativa di rango primario ai relativi regolamenti attuativi, passando per
            un’apposita legge sulle primarie (l. n. 70 del 2004) – mentre le altre si sono limitate
            a introdurre delle novelle alla normativa transitoriamente prevista dall’art. 5 della l.
            cost. n. 1 del 1999. Sotto il profilo contenutistico, invece, tutte le regioni hanno
            confermato il modello transitorio, proponendo varianti più o meno articolate sul
            medesimo tema, costituito dalla base proporzionale e dal premio di maggioranza
            attribuito alla coalizione a sostegno del candidato risultato vincitore. 
Il primo degli aspetti principali
            su cui si è tentato di intervenire sono le soglie di sbarramento previste, al fine di
            ridurre la frammentazione registrata all’interno dei consigli regionali. Basilicata (a
            partire dalle elezioni per la IX Legislatura), Calabria (nella VII legislatura), Puglia
            (nella VII ma a partire dalla VIII), Toscana (dalla VIII) hanno infatti introdotto una
            soglia unica valida anche per le liste coalizzate e pari al 4%, mentre le altre hanno
            confermato lo schema previsto dalla normativa transitoria recependolo, oppure hanno
            introdotto modifiche solo marginali (Marche). 
Il secondo riguarda invece la
            struttura del listino regionale. In ben cinque casi (Basilicata, Campania, Marche,
            Puglia e Toscana) è stato abolito e sostituito da un premio di maggioranza da
            distribuire nei vari collegi, onde limitare la spinta alla frammentazione che esso ha
            determinato e, al contempo, eliminare il «difetto di monotonicità» (in talune condizioni
            a un maggior numero di voti corrispondeva un minor numero di seggi) che lo
            caratterizzava. Solamente nel caso laziale esso è stato rivisto sotto il profilo
            qualitativo, prevedendo sia che dovesse contenere un numero pari di candidati di ciascun
            genere, sia che dovesse contenere candidati espressione di tutte le province [Fusaro e
            Rubechi 2005]. 
Un’altra serie di innovazioni
            significative riguardano le «quote di genere», reintrodotte nell’ordinamento regionale
            dopo la sentenza n. 49 del 2003 la quale, in ragione dei novellati artt. 51.1 e
            117.7 della Costituzione, ha di fatto rovesciato
                overruled la sentenza n. 422 del 1995 che le aveva, in vigenza
            del precedente ordinamento, dichiarate incostituzionali. Nei testi attualmente in vigore
            le disposizioni relative alle pari opportunità vanno dunque dalla previsione di un
            rapporto di un terzo/due terzi; un terzo nel complesso delle liste provinciali a pena il
            mancato rimborso in proporzione alle violazioni, contenuto nelle normative del Lazio e
            della Puglia, all’obbligo di presentare candidati di ambo i sessi a pena di
            inammissibilità della lista (Calabria), sino all’inammissibilità se viene superato il
            tetto massimo di due terzi di candidati dello stesso genere previsto dalla normativa
            marchigiana e toscana. In quest’ultimo caso, tuttavia, l’impatto delle quote di genere è
            sensibilmente più netto poiché la novella introdotta già nella scorsa consiliatura
            prevedeva l’abolizione della possibilità di esprimere preferenze, sempre qualora sia
            garantita un’alternanza nella lista bloccata. 
Sotto quest’ultimo profilo, rileva
            inoltre la normativa campana che ha previsto il meccanismo della doppia preferenza di
            genere, secondo cui la seconda scelta può riguardare solo un candidato di genere diverso
            dal primo, pena il suo annullamento. Si tratta di uno strumento che, dapprima
            contestato, ha superato il vaglio di legittimità costituzionale (sentenza n. 2 del 2010)
            ed è stato impiegato dagli elettori – stando ai primi studi in maniera piuttosto
            consistente – nelle elezioni del marzo 2010 [Passarelli 2010b]. 
Infine, è importante sottolineare
            che la potestà regionale in materia elettorale è stata interpretata anche con
            riferimento alla fase preventiva alle elezioni vere e proprie, con particolare
            riferimento alla fase di selezione delle candidature delle forze politiche. Già nel
            corso della VII legislatura la Toscana (l. n. 70 del 2004) e recentemente la Calabria
            (l. n. 25 del 2009) hanno introdotto una disciplina pubblicistica delle primarie
            prevedendo un procedimento pubblico facoltativo, volto a garantire standard di democraticità e di credibilità minima anche al profilo
            pubblicistico svolto dai partiti politici. 

5. I nodi
            irrisolti della forma di governo regionale 



L’analisi del quadro normativo
            entro cui agiscono gli attori politici regionali mette in evidenza alcuni nodi critici
            sotto il profilo della coerenza delle soluzioni introdotte con il modello di forma
            di governo adottato, e/o quanto alla capacità di produrre gli
            esiti per cui sono state pensate, che in parte si tenterà di sciogliere nei successivi
            capitoli. 
a) Contenimento della
                frammentazione consiliare. Se, da un lato, il modello di governo
            introdotto rafforza in maniera netta il vertice dell’esecutivo grazie alla sua elezione
            diretta, alla contestuale elezione dei componenti dei consigli e al premio di
            maggioranza attribuito alla coalizione a sostegno del candidato risultato vincitore, non
            altrettanto è assicurata la riduzione della frammentazione delle forze politiche. Il
            modello di forma di governo regionale garantisce infatti la stabilità degli esecutivi
            regionali, ma al contempo è caratterizzato da una frammentazione particolarmente
            elevata. Mentre si trattava di un trade-off tipico degli accordi
            fra le forze politiche negli anni della crisi del sistema partitico (elezione diretta in
            cambio di uno spazio garantito), oggi il tema andrebbe affrontato in maniera diversa,
            poiché il sistema politico si è andato strutturando in maniera vieppiù solida e per ciò
            stesso non necessità più di meccanismi di salvaguardia di forze politiche minuscole. 
Vuoi per il listino regionale
            bloccato – pensato inizialmente come squadra del presidente ma che si è andato
            caratterizzando quasi subito come camera di compensazione fra i partiti dello stesso
            schieramento – vuoi per le soglie di sbarramento facilmente aggirabili e basse previste
            sia dalla normativa transitoria, sia da molte delle leggi elettorali novellate, vuoi
            ancora per le regole per la formazione dei gruppi che prevedono la possibilità di
            istituire gruppi monocellulari senza connessione fra le liste che si sono presentate
            alle elezioni e la loro successiva costituzione, la frammentazione ha al contrario
            continuato ad aumentare. 
Con riferimento alla disciplina
            relativa ai gruppi, cardine fondamentale del circuito rappresentativo, si nota che il
            requisito quantitativo (numero minimo) sia particolarmente diffuso, ma è sempre
            derogabile qualora, in particolare, i consiglieri siano unici eletti di una lista
            presentatasi alle elezioni o il gruppo trovi corrispondenza a livello nazionale o
            (addirittura) europeo. Per questo motivo, l’incidenza dei gruppi autorizzati sul totale
            è particolarmente elevata, e il numero dei gruppi monocellulari – vera e propria
            contraddizione in termini – ha raggiunto cifre abnormi [Rubechi 2005b]. 
La presenza del solo requisito
            numerico fa sì che il numero dei gruppi tenda ad avvicinarsi al numero delle forze
            politiche che si sono presentate alle elezioni, piuttosto che a quelle che sono
            riuscite a ottenere una rappresentanza, in tal modo riducendo
            ulteriormente gli effetti selettivi – peraltro già ridotti – dei sistemi elettorali. 
Singolari, in questo senso,
            appaiono anche le disposizioni relative al gruppo misto, contenute negli statuti della
            Calabria (art. 27.1) e della Liguria (art. 28.2) e nel regolamento interno lombardo
            (art. 21.3), che prevedono il riconoscimento delle singole componenti politiche al suo
            interno, introducendo al contempo specifiche garanzie che rischiano in tal modo di
            trasformarsi in strumenti diretti a garantire la frammentazione piuttosto che a ridurla. 
Di fronte alla pressoché totale
            mancanza di regole volte ad arginare la frammentazione delle assemblee, contribuisce
            inoltre ad aumentare le spinte disgregatrici del sistema la peculiare struttura del
            sistema elettorale che coniuga in un unico turno la competizione fra due schieramenti,
            quella fra i partiti (in ragione del sistema elettorale proporzionale con formula
            Hagenbach-Bischoff) oltre a quella fra i singoli candidati dei partiti stessi
            (preferenze) [Floridia 2005]. 
La predisposizione di regole che
            tendano a ridurre o a contenere la frammentazione sarebbe fondamentale per aumentare
            l’efficienza delle assemblee rappresentative, sia in generale, sia con riferimento alle
            procedure decisionali legislative in commissioni e in assemblea, se si tiene conto che
            in taluni casi (Basilicata, Calabria, Emilia-Romagna, Lazio, Veneto) è prevista la
            presenza di almeno un componente per ogni gruppo in ciascuna commissione permanente,
            unitamente al criterio di proporzionalità. Oltre a snaturare fisiologicamente la natura
            della commissione, ciò può creare, ad esempio, problemi nella programmazione dei lavori
            delle commissioni, a maggior ragione quando il loro numero è elevato, poiché la presenza
            del singolo consigliere ai lavori di tutte non consente sovrapposizioni di orario. 
b)
            Mancata istituzionalizzazione dell’opposizione consiliare.
            L’elevato grado di frammentazione riscontrato si riverbera sia sulla capacità
            decisionale dei governi in termini di efficienza sia sull’incisività dell’opposizione
            consiliare. In questo caso, però, la situazione è ancor più grave, perché la minoranza
            non è tenuta insieme da un vincolo giuridico forte, conducendo al rischio, qualora
            risulti troppo frammentata, di un netto depotenziamento di uno dei fondamentali compiti
            delle assemblee rappresentative contemporanee: la funzione di controllo. 
Naturale corollario della forma di
            governo a elezione diretta del presidente della giunta, è non tanto il potenziamento
            delle prerogative del consiglio regionale tout
                court, né tantomeno dei singoli consiglieri – cosa che invece hanno
            tentato di fare, anche in maniera un po’ goffa, i vari statuenti – quanto quello della
            funzione di controllo dei consigli regionali, che difficilmente può venirsi a
            determinare, in un quadro di alternanza ormai consolidato, senza
            un’istituzionalizzazione del ruolo dell’opposizione e la sua conseguente
            differenziazione funzionale [Petrillo 2006; Rubechi 2005a]. 
Nella quasi totalità degli statuti
            in vigore manca un riconoscimento dell’opposizione consiliare intesa come la minoranza
            numericamente più consistente, capace di costituire un’alternativa di governo reale e
            riconoscibile. Il partito principale, o la coalizione di minoranza maggiormente
            rappresentativa che possano realmente competere per divenire maggioranza nella
            successiva legislatura, non trovano alcuna stabilizzazione, per cui il dato quantitativo
            – riferito al fatto di non essere maggioranza – non segue alcuna traduzione giuridica
            tramite cui potenziarne il ruolo specifico di opposizione e alternativa concreta di
            governo. Un ruolo cioè di opposizione all’indirizzo politico espresso dalla maggioranza,
            da cui consegue un’attività volta al controllo dell’azione della giunta e alla
            formulazione ed esternazione di un indirizzo politico alternativo, temporaneamente solo
            virtuale, fondamentale in un contesto oramai divenuto pienamente bipolare. 
Solamente nel caso dello statuto
            toscano (art. 10.2) si è proceduto a una formalizzazione in questi termini, introducendo
            altresì la figura del portavoce [Rubechi 2005b], mentre negli altri essa è trattata alla
            stregua delle altre minoranze consiliari, senza alcun tipo di differenziazione
            funzionale. L’individuazione di una figura di sintesi è senza dubbio fondamentale, anche
            se rischia di trasformarsi in una norma di facciata qualora l’istituzionalizzazione
            dell’opposizione non parta dal basso e cioè dal suo riconoscimento e dalla sua
            conseguente strutturazione. Nel caso campano, infatti, viene prevista la figura del
            rappresentante dell’opposizione identificato con il il primo dei non eletti – salvo che
            questi non cessi dalla carica di consigliere (art. 14bis.2) – in tal modo
            depotenziandone fisiologicamente il ruolo, poiché questi non automaticamente costituisce
            il candidato alle successive elezioni, ma di diritto deve comunque farne le veci, non
            esistendo alcuna possibile rinuncia ovvero forma di sostituzione in corso di mandato. 
Punti importanti di svolta dal
            punto di vista delle dinamiche bipolari risultano tuttavia essere le previsioni
            contenute nei regolamenti lombardo (21.3) e pugliese (6.7) che prevedono la
            necessaria dichiarazione di appartenenza alla maggioranza o
            all’opposizione per i membri del gruppo misto, al fine di garantire un equilibrio
            complessivo anche all’interno delle commissioni permanenti e nelle giunte. L’ulteriore
            requisito – oltre al rispetto del rapporto numerico fra i singoli gruppi –
            dell’equilibrio fra maggioranza e opposizione nella composizione delle commissioni viene
            previsto anche in Lombardia (art. 26.1 regolamento consiliare – Rc), Marche (art. 22.4
            statuto), Toscana (art. 20.2 Rc) e Umbria (16.2 Rc). Nella stessa ottica, ma in un
            quadro più rigido, si pone la previsione contenuta nel regolamento campano che affianca
            all’obbligo di dichiarare l’appartenenza a un gruppo gravante sul singolo anche quello
            di palesarla con riferimento alla maggioranza e all’opposizione che investe, in questo
            caso, sia il singolo sia ciascun gruppo. 
c)
            Revisione dei regolamenti consiliari: la programmazione dei lavori.
            La quasi totalità dei regolamenti consiliari in vigore risulta ancora ispirata al
            modello assembleare previgente, che si traduceva nell’introduzione del principio
            dell’unanimità e dell’accordo piuttosto che nella programmazione separata. Se in passato
            questo rispondeva al principio consociativo tipico dei rapporti fra partiti all’interno
            di una cornice istituzionale che lo favoriva, esso risulta in netto contrasto con
            l’affermazione, fisiologica in un modello di forma di governo come quello introdotto,
            del principio di maggioranza, con il conseguente rischio non solo di incoerenze, ma
            anche di sostanziali inefficienze organizzative sia dal punto di vista delle tempistiche
            che da quello della qualità dei procedimenti decisionali. 
Ciò nonostante, la stagione
            statuente regionale ha posto l’accento solo estremamente di rado su una necessaria e
            coerente revisione dei regolamenti parlamentari [Gianfrancesco 2007], ed è proprio su
            questo aspetto che si è riscontrato il maggior ritardo nelle innovazioni regionali,
            rimanendo a tutt’oggi spesso ancora vigenti i vecchi regolamenti, unitamente a testi
            solo parzialmente (e in maniera non sempre omogenea) rivisti. Il rischio che una
            revisione così netta del modello di forma di governo possa, per talune sue implicazioni
            necessaria, rivelarsi come una cosmesi istituzionale in assenza di una sua traduzione
            coerente risulta quindi presente. Sintomatico è il fatto che in alcuni casi rimane il
            principio dell’unanimità – in attesa di riforma (Marche, art. 23) o in seguito a una
            scelta precisa operata in sede di revisione (Liguria, art. 30) – ovvero dell’ampio
            margine discrezionale nella ricerca dell’intesa (senza
            specificare quale sia il quorum per raggiungerla) che viene concesso al presidente del
            consiglio. 
Analogamente ai regolamenti
            parlamentari, nei casi in cui si sia proceduto a un riassetto e salvo i casi richiamati
            ci si è tuttavia discostati in maniera sempre più sensibile dal modello dell’unanimità,
            sostituendolo con quorum ponderati e inserendo significative innovazioni, con
            riferimento alla riserva di spazi e tempi per le opposizioni, presenti ad esempio
            all’art. 10.1 dello statuto toscano e all’art. 49 del testo umbro [Rubechi 2010, 243]. 
d)
            Ruolo del presidente di assemblea. Sintomatica dello strabismo che
            ancora pervade l’assetto delle regioni risulta talvolta essere la posizione del
            presidente di assemblea: pur eletto sostanzialmente a maggioranza (in tutti i casi in
            cui sono presenti quorum aggravati, questi si abbassano gradualmente in mancanza di
            accordo nelle prime decisioni) a esso sono attribuiti ruoli crescenti che rischiano di
            renderlo una figura di particolare rilievo politico nelle dinamiche interne alla forma
            di governo, anziché potenziarne il ruolo di arbitro imparziale e il più possibile
                super partes. 
Lo statuto che, paradossalmente,
            più insiste su una politicizzazione del presidente del consiglio, all’interno di
            un’ottica di separazione rigida fra gli organi regionali, è quello toscano, il che lo
            rende un caso di particolare interesse per comprendere appieno l’impatto di dispositivi
            potenzialmente eterodiretti rispetto all’impianto della forma di governo, se si
            considera che quello toscano è il testo statutario che ha riconosciuto in maniera più
            netta sia l’opposizione consiliare sia il portavoce. Tuttavia, nel caso toscano il
            presidente della giunta non ha diritto di voto per la scelta di quello del consiglio
            (nonché dell’ufficio di presidenza), nonostante il primo faccia parte di diritto
            dell’assemblea. Inoltre, al presidente del consiglio sono assegnati compiti di rilievo
            soprattutto per la programmazione dei lavori, che diviene di sua diretta competenza –
            pur con il concorso dell’ufficio di presidenza, della conferenza dei capigruppo e
            sentite le priorità della giunta – nonché per la facoltà di chiedere al presidente della
            giunta lo svolgimento di comunicazioni sullo stato di attuazione delle politiche
            regionali. In tal modo esce rafforzato il potere politico del presidente del consiglio
            anche quanto a capacità di messa in discussione dell’operato della giunta in maniera
            diretta, ponendosi non solo come terminale fra i due organi, ma anche come soggetto di
            impulso. 
A prescindere dall’efficacia futura
            di queste disposizioni, esse mettono in evidenza la volontà di disegnare un nuovo ruolo
            del consiglio regionale a fronte del netto rafforzamento della
            giunta in seguito all’elezione diretta dei presidenti, in un’ottica di separazione –
            quasi ostile – fra gli organi che passa dal potenziamento del presidente dell’assemblea,
            con il rischio di un allontanamento sensibile – sia nel caso toscano, sia per tutte le
            altre regioni – da quella figura di garante imparziale e neutrale non solo e non tanto
            del consiglio nei confronti delle possibili prevaricazioni della giunta, quanto del
            rispetto delle prerogative dell’opposizione e della stessa maggioranza. Rafforzarlo
            troppo, unitamente ai cedevoli quorum previsti per la sua elezione, potrebbe portare
            alla reintroduzione di quel dualismo nell’indirizzo che le forme di governo moderne
            tendono a eliminare, dando vita a un presidente del consiglio che potrebbe anche
            configurarsi non solo come una figura di equilibrio – per quanto espressione della
            maggioranza – quanto come una figura di rilievo della stessa maggioranza da contrapporre
            (si badi bene, politicamente) al presidente della giunta. 


Capitolo secondo
            

Struttura della competizione politica
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L’indice di invulnerabilità delle maggioranze misura, per
                ciascuna regione, la distanza media registrata nelle tre tornate elettorali
                precedenti tra la percentuale di voti ricevuti dalle liste appartenenti all’area di
                centro-sinistra e quelle appartenenti all’area di centro-destra, con una correzione
                basata sul tasso di volatilità medio dell’elettorato regionale. Si può ipotizzare
                che un eccesso di invulnerabilità porti a una limitata
                    accountability e quindi a uno scarso impegno riformatore.
                Ma si può d’altro canto ipotizzare che un’eccessiva vulnerabilità porti a cambi
                troppo frequenti delle maggioranze. Una prima risposta a questo puzzle si può
                ricavare dall’analisi della relazione tra la vulnerabilità delle maggioranze e la
                loro coesione politica. Si mostra come le regioni più contendibili hanno anche
                maggioranze più frammentate e politicamente eterogenee, dentro le quali è più
                complicato trovare una linea comune e più difficile alterare lo status quo e varare
                riforme.


Questo capitolo è di Filippo Tronconi.





Con tutta probabilità, le elezioni
        regionali del 2010 chiudono la fase politica iniziata con il primo «maggioritario regionale»
        nel 1995. La presenza di due soggetti politici unitari con un potenziale elettorale del
        30-35% ciascuno (il Partito democratico – Pd – e il Popolo della libertà – Pdl) ha
        influenzato la struttura dell’offerta politica in misura comparabile a quanto avvenuto alle
        elezioni politiche del 2008, che hanno rappresentato, in questo senso, un passaggio cruciale
        rispetto al 2006. Questo a prescindere da eventuali nuove modiche delle regole elettorali o
        della forma di governo delle regioni che, del resto, è ormai materia sottratta al
        legislatore nazionale e attribuita ai singoli consigli regionali. In
            questo capitolo proponiamo un bilancio della riforma maggioritaria
        avviata a metà del decennio trascorso e delle conseguenze sui sistemi partitici e di governo
        regionali. 
Quattro turni sono il termine minimo per
        valutare in maniera fondata gli effetti di una riforma elettorale radicale come quella del
        1995, che necessita di un processo di apprendimento sia da parte di partiti e candidati che
        da parte degli elettori [Taagepera 2007, 273]. Se, da un lato, è evidente la discontinuità
        rispetto al periodo pre-1995 e, dall’altro, è verosimilmente ipotizzabile quella con il
        periodo post-2005, conviene tuttavia non sottovalutare gli elementi di discontinuità interni
        al periodo in esame, che giustificano la necessità di un’osservazione diacronica delle tre
        elezioni. Tali elementi sono di natura sia istituzionale che politica in senso stretto. Con
        i primi facciamo riferimento alle modifiche costituzionali del 1999, ossia l’elezione
        diretta del presidente della giunta regionale e, soprattutto, la facoltà di modificare legge
        elettorale e forma di governo attribuita all’autonoma decisione di ciascuna regione, su cui
        ci si è soffermati nel capitolo precedente. Con i secondi intendiamo richiamare i mutevoli
        formati dell’offerta politica, sia in tema di strategie coalizionali, il cui principale
        elemento di variazione è dato dall’inclusione o esclusione della
        Lega Nord, da un lato, e di Rifondazione comunista, dall’altro, sia per quel che riguarda
        l’offerta partitica in senso stretto, innanzitutto in riferimento alla presentazione di
        liste unitarie dei Democratici di sinistra (Ds) e della Margherita in alcune regioni nelle
        elezioni del 2005 [Vassallo 2006], in quella che sarà un’anticipazione del progetto del
        Partito democratico, che ha visto la luce due anni più tardi. 
L’analisi che presentiamo prende avvio,
        nel prossimo paragrafo, da una sintetica ricognizione dei sistemi partitici e delle diverse
        modalità di competizione nelle regioni italiane prima della riforma elettorale del 1995. Il
        terzo paragrafo illustrerà gli effetti che gli incentivi introdotti da tale riforma hanno
        prodotto sul formato dei sistemi partitici e sull’evoluzione attraverso le ultime quattro
        legislature. Nel quarto e quinto paragrafo l’attenzione si concentrerà invece sull’oggetto
        della competizione, ovvero sui governi regionali. Dapprima analizzeremo la frequenza e la
        modalità dell’alternanza degli esecutivi (par. 4), quindi la coesione delle giunte (par. 5).
        Come vedremo, gli aspetti della competizione politica che ci accingiamo a esaminare hanno
        conseguenze molto concrete sulla capacità dei governi regionali di affrontare i problemi
        rilevanti per la collettività e di decidere in merito a essi. 
1. La
            competizione politica prima del 1995 



Le regioni italiane nate nel 1970,
            al pari di quelle a statuto speciale nate nei decenni precedenti, si caratterizzano
            dunque per un sistema di governo analogo a quello nazionale sotto molti punti di vista.
            Il sistema elettorale è proporzionale e non prevede alcuna soglia di sbarramento; le
            relazioni fra esecutivo e legislativo sono improntate alla prevalenza di quest’ultimo,
            mentre il primo è un organo collegiale che ha nel presidente di giunta un leader
            decisamente debole. Sebbene sia difficile utilizzare le tradizionali classificazioni per
            un assetto istituzionale che non prevede nessuna figura assimilabile al capo dello
            stato, non vi è dubbio che la dipendenza dell’organo esecutivo dall’investitura del
            consiglio regionale e la selezione indiretta (non popolare) del presidente di giunta
            impediscano di parlare di sistema presidenziale e collochino le regioni nell’orbita dei
            sistemi parlamentari. In molti casi, per effetto delle dinamiche interne ai sistemi
            partitici, il «genere» parlamentare assume poi i caratteri della «specie» assembleare
            [Sartori 2004, 124], caratterizzata da un’accentuata instabilità
            dei governi. Se la classificazione dei sistemi di governo è per forza di cose uniforme
            per tutte le regioni – e lo è anche per le regioni a statuto speciale, che teoricamente
            avrebbero maggiori margini di manovra in questo senso – la struttura della competizione
            politica varia notevolmente da un caso all’altro, nel formato del sistema partitico, nel
            tipo di coalizioni, nella frequenza e modalità di alternanza dei governi. 
Per quel che riguarda i sistemi
            partitici, Vassallo e Baldini [2000, 544] suggeriscono di classificare le regioni in
            base alla distanza media fra i seggi ottenuti nelle prime cinque legislature (o, per le
            regioni autonome, nel periodo 1947-1995) dalla Democrazia cristiana (Dc) e dai suoi
            alleati abituali – Partito socialista democratico italiano (Psdi), Partito liberale
            italiano (Pli) e Partito repubblicano italiano (Pri) – e quelli ottenuti dal Partito
            comunista italiano (Pci). Combinando questa informazione con la forza elettorale della
            sola Dc, gli autori propongono di ricondurre le regioni a quattro gruppi ben
            differenziati. Il primo gruppo comprende le regioni «rosse», in cui il Pci sopravanza
            regolarmente la Dc (Emilia-Romagna, Toscana e Umbria). Il secondo gruppo si riferisce
            alle regioni dell’area «competitiva», quelle in cui il Pci e la Dc si sono avvicendati
            come primo partito e in cui è stata possibile la formazione di giunte che escludevano
            quest’ultima (Liguria, Marche, Lazio, Piemonte, Valle d’Aosta). Il terzo gruppo è quello
            dell’«instabilità» e include le regioni in cui il distacco fra il Pci e la Dc era tale
            da rendere impossibile, salvo casi eccezionali, l’esclusione di quest’ultima dal governo
            (Lombardia, Sicilia, Puglia, Sardegna, Calabria, Campania). La sistematica prevalenza
            dei partiti centristi e la costante guida democristiana, tuttavia, non hanno impedito
            che i governi regionali fossero caratterizzati da relazioni estremamente conflittuali
            all’interno delle coalizioni e da un’attività di rimpasto delle maggioranze ben più
            frequente rispetto alle regioni delle altre aree. Infine, il quarto gruppo è quello
            della dominanza democristiana, in cui la Dc e i suoi alleati centristi raggiungono o si
            avvicinano spesso alla maggioranza assoluta dei seggi e possono governare stabilmente,
            da soli o insieme al Partito socialista italiano (Psi): Abruzzo, Basilicata,
            Friuli-Venezia Giulia, Trentino-Alto Adige, Veneto, Molise[1].
        
Da quanto esposto risulta chiaro
            che una competizione realmente aperta intorno al colore politico della giunta era
            limitata di fatto alle regioni del secondo gruppo e cioè, tralasciando il caso peculiare
            della Valle d’Aosta, a Liguria, Piemonte, Lazio e Marche. I primi tre casi hanno
            conosciuto una reale alternanza (giunte di sinistra, a guida comunista o socialista,
            hanno sostituito quelle guidate dalla Dc) nella seconda metà degli anni settanta, ossia
            nel periodo di massima espansione elettorale del Pci; nelle Marche si sono avvicendate,
            negli stessi anni, giunte «consociative», in cui o il Pci appoggiava dall’esterno
            governi guidati dalla Dc, o entrambi i partiti appoggiavano giunte di minoranza. Nelle
            altre regioni il fenomeno dell’alternanza al governo era di fatto sconosciuto. Si sono
            avute, è vero, variazioni nelle formule di governo, ma queste consistevano in
            allargamenti o contrazioni delle maggioranze limitate ai partner coalizionali minori,
            cosa del resto facilitata dal fatto che la gran parte delle giunte regionali si reggeva
            su coalizioni sovradimensionate[2]. Anche la stabilità dei governi regionali è chiaramente differenziata nei
            gruppi che abbiamo individuato sopra. Prevedibilmente, le aree caratterizzate da una
            maggiore stabilità sono quelle in cui uno dei due partiti maggiori ha una posizione
            dominante, l’area «rossa» e l’area «bianca» rispettivamente. Le zone di competitività e
            dell’instabilità hanno invece giunte mediamente meno durevoli e, simmetricamente, crisi
            di governo più frequenti e più lunghe. È l’area dell’instabilità a caratterizzarsi, in
            particolare, per maggioranze sovradimensionate e conflittuali, a dispetto di un
            sistematico squilibrio di forze fra i comunisti e i partiti di
            centro, a tutto vantaggio di questi ultimi. La tabella 1 riassume sinteticamente i dati
            fin qui esposti per i quattro aggregati di regioni individuati. 
TAB. 1.
                Caratteristiche della politica regionale nelle quattro aree della «prima
                Repubblica»: valori medi degli indicatori relativi alla struttura della
                competizione, alla struttura delle coalizioni e alla stabilità delle giunte
                (1947-1992)
	 	Area
                                rossa 	Area
                                 competitiva 	Area
                                 dell’instabilità 	Area
                                 bianca 
	Dc
	28,8
	34,2
	40,9
	47,2

	Pci
	47,7
	29,5
	24,3
	19,1

	(Dc + alleati
                                minori)-Pci
	–12,1
	+14,8
	+25,5
	+36,7

	Maggioranze
                                minime
	43,3
	30,4
	15,0
	30,8

	Maggioranze
                                sovradimensionate
	56,7
	60,7
	83,2
	66,7

	Giunte
                                minoritarie
	0,0
	14,8
	13,9
	7,7

	Durata giunte
                                (giorni)
	895
	544
	451
	748

	Durata crisi
                                (giorni)
	10
	19
	27
	13

	Nota:
                        Area rossa: Emilia-Romagna, Toscana, Umbria; area competitiva:
                        Liguria, Marche, Piemonte, Valle d’Aosta, Lazio; area dell’instabilità:
                        Lombardia, Sicilia, Puglia, Sardegna, Calabria, Campania; area bianca:
                        Friuli-Venezia Giulia, Trentino-Alto Adige; Basilicata, Abruzzo, Veneto,
                        Molise. 
Dc e Pci:
                        percentuale di seggi ottenuti dalla Dc/Pci; (Dc + alleati minori)-Pci:
                        differenza fra la percentuale di seggi di Dc, Psdi, Pli, Pri e percentuale
                        di seggi del Pci; maggioranze minime / sovradimensionate / giunte di
                        minoranza: percentuale di giorni nei quali sono rimaste in carica le giunte
                        sostenute da coalizioni con i relativi formati. 
Fonte: adattamento da
                        Vassallo e Baldini [2000, 553].





2. Il
            formato dei sistemi partitici: bipolarismo e frammentazione 



A partire dalla riforma del 1995,
            i livelli di competizione sono due. Da una parte la competizione proporzionale fra liste
            provinciali, dall’altra quella maggioritaria fra liste regionali e candidati presidenti
            a esse collegati. Seguendo questa impostazione, anche la nostra analisi sarà suddivisa
            in una prima parte dedicata alla competizione fra le liste e una seconda in cui
            l’attenzione verrà spostata sui candidati presidenti e sulle coalizioni che li
            sostengono. Questo permetterà di tenere analiticamente distinte anche due
            caratteristiche fondamentali dei sistemi politici regionali, richiamate nella
            letteratura con l’espressione «bipolarismo frammentato»
            [Chiaramonte e Di Virgilio 2000]. La figura 1 riporta il numero medio di partiti delle
            venti regioni italiane relativamente alla competizione fra le liste provinciali. Le
            quattro elezioni «misto-maggioritarie» sono precedute nella figura dal risultato delle
            ultime elezioni proporzionali, quelle del 1990, che possiamo adottare come iniziale
            termine di paragone. Sul versante dell’offerta politica il numero di liste presenti
            sulla scheda elettorale e il numero di quelle che ottengono seggi in consiglio seguono
            andamenti simili: dopo che nel 1995 il valore era rimasto sostanzialmente stabile
            rispetto alle consultazioni precedenti, nel 2000 l’incremento è consistente (+3,6 liste
            in competizione e +2,6 liste rappresentate in consiglio). Al contrario, la leggera
            flessione registrata nelle elezioni successive (–1,1 e –1,3) è da imputarsi in larga
            misura al fatto che nel centro-sinistra i Ds e la Margherita si presentano in nove
            regioni sotto le insegne della lista comune Uniti nell’Ulivo [Vassallo 2006, par. 4].
            Senza questa innovazione il dato dell’offerta politica del 2005 sarebbe praticamente
            identico a quello del 2000. Nel 2010 l’offerta è ulteriormente
            semplificata dalla nascita del Pd e del Pdl, ma parzialmente bilanciata dalla presenza
            di numerose liste civiche e dei presidenti. 
[image: FIG. 1. La competizione fra le liste provinciali (1990-2010): numero di liste, numero di liste che ottengono seggi, numero effettivo di partiti.]
FIG. 1. La competizione fra
                    le liste provinciali (1990-2010): numero di liste, numero di liste che ottengono
                    seggi, numero effettivo di partiti. 
Fonte: Elaborazioni su dati
                    dell’Istituto Carlo Cattaneo (www.cattaneo.org).


Se dal conteggio delle liste
            passiamo ai valori pesati, il quadro cambia parzialmente. Qui è proprio il passaggio fra
            prima e seconda Repubblica a essere decisivo (da 4,4 a 6,3 partiti effettivi). In
            seguito, il dato continua a crescere in maniera meno marcata nel 2000 per poi assestarsi
            sostanzialmente nel 2005, dove di nuovo il leggero decremento è dovuto essenzialmente
            alle liste comuni dei maggiori partiti del centro-sinistra. Il valore del 2010 presenta
            una diminuzione più marcata, imputabile anche in questo caso alla nascita dei due
            partiti a vocazione maggioritaria, e tuttavia non ancora sufficiente a riportare il
            numero effettivo di partiti al valore del 1990. Non è difficile individuare le cause di
            questo andamento e, in maniera particolare, della crescita impetuosa alla metà degli
            anni novanta, pur in presenza di un dato stabile nel numero assoluto di liste che
            accedono ai consigli regionali. 
Nel 1990 i due maggiori
            protagonisti di mezzo secolo di vita politica italiana, la Dc e il Pci, sono già lontani
            dall’epoca d’oro in cui raccoglievano oltre due terzi dei consensi degli elettori
            italiani; tuttavia, attraggono ancora oltre il 57% dei voti, con il primo partito che
            ancora raggiunge il 33,4%. Cinque anni più tardi, in uno scenario completamente
            trasformato dal terremoto di tangentopoli, il primo partito è il Partito democratico
            della sinistra (Pds), che non arriva al 25%, e la somma dei primi due partiti (Pds e
            Forza Italia) sfiora appena il 47% dei voti. 
Come si accennava in precedenza, a
            fianco della competizione proporzionale fra liste provinciali, la legge elettorale del
            1995 introduce una competizione maggioritaria fra «listini regionali» e fra candidati
                de facto alla presidenza della giunta, che a partire dal 2000
            saranno anche candidati dal punto di vista formale. È questo il cuore della competizione
            per il governo regionale: la coalizione che ottiene anche un solo voto in più degli
            avversari si aggiudica il premio di maggioranza, ossia il controllo del consiglio e la
            guida della regione. Le dinamiche competitive della parte maggioritaria sono, non
            sorprendentemente, assai diverse da quelle che abbiamo osservato sopra. La figura 2
            riporta il numero di candidati alla presidenza presenti sulla scheda elettorale (che
            corrisponde al numero di liste regionali) e il voto disperso, ovvero la quota di
            elettori che opta per candidati terzi. In entrambi i casi si tratta, come nella figura
            precedente, di medie nazionali, mentre è impossibile questa
            volta il raffronto con le elezioni antecedenti al 1995, che non prevedevano un premio di
            maggioranza né una competizione per la presidenza delle giunte. 
[image: FIG. 2. La competizione fra liste regionali (1995-2010): numero medio di candidati presidente e percentuale media di voto disperso.]
FIG. 2. La competizione fra
                    liste regionali (1995-2010): numero medio di candidati presidente e percentuale
                    media di voto disperso. 
Nota: Il
                    valore del 1995 è da intendersi come «numero di liste regionali», posto che
                    l’elezione diretta del presidente è stata adottata dalle elezioni del 2000.
                    
Fonte: Elaborazioni su dati
                    dell’Istituto Carlo Cattaneo (www.cattaneo.org). 


Per quel che riguarda il numero
            dei candidati le prime tre elezioni fanno registrare un andamento decrescente costante,
            dagli oltre 5 candidati del 1995 ai 3,8 del 2005, mentre il leggero aumento (4,1) nel
            2010 è dovuto alla presentazione di candidature autonome da parte dell’Unione di centro
            (Udc) in sei regioni. La quota di voti indirizzati verso candidati non appartenenti ai
            due schieramenti principali segue un andamento analogo, ma in questo caso lo stacco fra
            le prime elezioni e le due successive è particolarmente evidente. La spiegazione del
            dato anomalo del 1995 risiede nella diversa struttura della competizione politica. In
            quell’occasione, come risultato della rottura dell’alleanza di governo a livello
            nazionale che aveva contrapposto nel dicembre 1994 la Lega Nord agli altri partiti del
            centro-destra, il partito di Umberto Bossi aveva partecipato
            alle elezioni presentando ovunque[3] liste regionali separate. Il voto della Lega Nord andava a sommarsi a quello
            di Rifondazione comunista, anch’essa presente con liste proprie in buona parte delle
            regioni per motivi essenzialmente legati a dinamiche politiche nazionali[4]. 
Il quadro delineato dai dati
            presentati in questo paragrafo è chiaro, come dovrebbero risultare chiare a questo punto
            le origini del bipolarismo frammentato. Gli incentivi e le opportunità che vigono per la
            parte proporzionale del sistema elettorale – la competizione fra i partiti – sono
            diversi da (e complementari a) quelli vigenti per la parte maggioritaria, ossia la
            competizione fra i candidati presidenti per il premio di maggioranza. Nella seconda
            arena la competizione ha una chiara impronta maggioritaria che spinge progressivamente
            partiti ed elettori verso il coordinamento strategico tipico dei collegi uninominali,
            ossia sul lato dell’offerta l’aggregazione delle forze politiche e sul lato della
            domanda la concentrazione dei voti sui due candidati (o liste) che hanno reali
            possibilità di ottenere la maggioranza relativa e quindi di aggiudicarsi il premio, e
            conseguentemente il governo regionale. Nell’arena proporzionale, invece, le basse soglie
            in entrata – che si abbassano ulteriormente per i partiti che si coalizzano nelle liste
            regionali – unite alla necessità di accogliere nella coalizione anche i partiti più
            piccoli, perché ogni voto può essere determinante per la vittoria nella parte
            maggioritaria, determinano il proliferare di liste che si presentano sulla scheda
            elettorale con qualche possibilità di ottenere seggi e, di conseguenza, il numero di
            forze politiche rappresentate nei consigli[5].
        

3.
            L’oggetto della competizione: la vulnerabilità delle giunte regionali 



Uno sguardo affrettato alle
            composizioni dei consigli potrebbe far pensare che le riforme istituzionali degli anni
            novanta non abbiano lasciato una traccia profonda per quanto riguarda i governi
            regionali. Tuttavia, le differenze fra il prima e il dopo sono palesi. Non soltanto
            nella personalizzazione della competizione intorno alla figura del presidente (si veda
            il cap. 5), ma anche nella frequenza e soprattutto nella modalità dell’alternanza fra
            giunte di diverso colore. Vediamo con ordine. 
Come abbiamo accennato, nelle
            prime cinque legislature erano frequenti i casi di rimpasti più o meno ampi all’interno
            della stessa formula coalizionale, oppure il passaggio di uno o più partiti minori
            dall’opposizione alla maggioranza o viceversa. Vassallo e Baldini [2000, 547], nell’arco
            di tempo che va dal 1947 al 1992, contano oltre 250 casi di questo tipo, concentrati in
            modo particolare nelle zone che abbiamo definito competitive o dell’instabilità. In gran
            parte si tratta di semplici avvicendamenti di assessori che lasciano invariata la
            composizione partitica della maggioranza o di partiti minori che abbandonano la
            coalizione senza essere sostituiti. Più rari sono i casi in cui uno o più partiti, per
            un ammontare complessivo che comunque non supera il 50% della base consiliare della
            nuova giunta, passano dall’opposizione alla maggioranza. 
Se invece concentriamo
            l’attenzione sui casi di cambiamenti significativi nella composizione delle giunte o sui
            casi di vera e propria alternanza, il quadro cambia sostanzialmente. Solo in 16
            occasioni si sono avuti ricambi coalizionali che hanno interessato oltre il 50% della
            base consiliare della giunta[6]. L’alternanza, ossia il ricambio completo dei partiti di maggioranza, si è
            verificata in due sole circostanze: in Liguria nel 1975, a seguito dell’avanzata
            comunista, una giunta Pci/Psi sostituisce la giunta uscente Dc/Psdi; in Sardegna nel
            1984 la straordinaria crescita degli autonomisti del Partito sardo d’azione (Psdaz: dal
            3,3 al 13,8%) permette la nascita di una giunta Pci/Psdaz che
            sostituisce la precedente giunta formata da Dc, Psi e partiti centristi. È ben noto come
            questa situazione, in cui l’alternanza fra giunte di colore diverso è un fenomeno del
            tutto straordinario, sia il frutto del formato dei sistemi partitici regionali della
            prima Repubblica. In alcune regioni l’alternanza era, di fatto, un evento impensabile
            per la presenza di un partito dominante: è il caso delle regioni rosse e delle regioni
            bianche. Nelle altre regioni, caratterizzate da un maggiore equilibrio nella forza dei
            due maggiori partiti, un risultato elettorale di netta discontinuità poteva, almeno
            teoricamente, condurre ad alternanze di governo che tuttavia
            risultavano improbabili – almeno nella versione «forte» – per la posizione di pivot
            stabilmente occupata dal Psi e talvolta dai partiti minori di centro[7]. Il sistema elettorale misto inaugurato nel 1995 trasferisce i negoziati fra
            i partiti e il peso di eventuali posizioni pivotali nella fase precedente alle elezioni.
            Ciascun partito è obbligato a dichiarare di fronte agli elettori l’alleanza di governo a
            cui parteciperà in caso di vittoria. Questo, unito allo stravolgimento dei sistemi
            partitici a seguito del terremoto politico del 1992-1994, ha contribuito a disegnare una
            geografia politica nettamente distinta dalla fase precedente e a rendere ben più
            probabile l’ipotesi di alternanze complete fra maggioranza e opposizione, come
            conseguenza della competizione elettorale. Come mostra la tabella 2, i casi di
            alternanza, nelle elezioni del 2000, 2005 e 2010 sono stati venti. 
TAB. 2.
                L’alternanza dei governi regionali (1995-2010)
	 	1995 	2000 	2005 	2010 
	Emilia-Romagna
	Cs
	Cs
	Cs
	Cs

	Toscana
	Cs
	Cs
	Cs
	Cs

	Umbria
	Cs
	Cs
	Cs
	Cs

	Marche
	Cs
	Cs
	Cs
	Cs

	Basilicata
	Cs
	Cs
	Cs
	Cs

	 	 	 	 	 
	Sardegna
	Cs
	Cd
	Cs
	Cd

	Calabria
	Cd
	Cd
	Cs
	Cd

	Campania
	Cd
	Cs
	Cs
	Cd

	Puglia
	Cd
	Cd
	Cs
	Cs

	Abruzzo
	Cs
	Cd
	Cs
	Cd

	Liguria
	Cs
	Cd
	Cs
	Cs

	Lazio
	Cs
	Cd
	Cs
	Cd

	Friuli-Venezia
                                G.
	 	Cd
	Cs
	Cd

	Piemonte
	Cd
	Cd
	Cs
	Cd

	Molise
	Cs
	Cd
	Cd
	–

	 	 	 	 	 
	Veneto
	Cd
	Cd
	Cd
	Cd

	Lombardia
	Cd
	Cd
	Cd
	Cd

	Sicilia
	Cd
	Cd
	Cd
	Cd

	Nota: Dalla tabella sono escluse Trentino-Alto
                        Adige e Valle d’Aosta, regioni in cui il formato del sistema partitico rende
                        difficile (e forse insensata) l’assegnazione alle categorie di
                        «centro-destra» e «centro-sinistra» delle giunte. Nelle altre regioni a
                        statuto speciale gli anni elettorali considerati sono i seguenti: Sardegna
                        1994, 1999, 2004, 2009; Sicilia 1996, 2001, 2006, 2008; Friuli-Venezia
                        Giulia 1998, 2003, 2008, essendo le elezioni del 1993 svolte con un sistema
                        partitico ancora dominato dagli attori precedenti alla transizione. In
                        Molise la colonna «2000» considera le elezioni del 2001, essendo state
                        annullate dal consiglio di stato quelle del 2000, e la colonna successiva
                        quelle del 2006. In Abruzzo, infine, la quarta colonna si riferisce alle
                        elezioni anticipate del 2008.




Le regioni in alto nella tabella 2
            sono stabilmente governate dal centro-sinistra (alle tre regioni tradizionalmente rosse
            si aggiungono le Marche e la Basilicata), mentre in basso sono collocate quelle in cui
            ha sempre vinto il centro-destra[8]. Al centro si trovano le nove regioni in cui si è verificata l’alternanza di
            governo in almeno un’occasione. Le osservazioni compiute fin qui su modalità e frequenza
            dell’alternanza di governo rimandano al tema della vulnerabilità delle giunte. Al di là
            della considerazione ovvia che in qualsiasi sistema democratico il governo costituisce
            per definizione la posta in palio del processo elettorale, la vulnerabilità corrisponde
            alla «possibilità per un governo (coalizione, partito) in carica di essere sostituito o
            altrimenti modificato nella sua composizione come risultato del cambiamento delle scelte
            degli elettori» [Bartolini 1996, 252]. L’utilità del concetto nasce dal fatto che si
            possono avere sistemi democratici in cui de
                facto l’alternanza al governo è resa altamente improbabile dalla presenza
            di un partito dominante. La tabella 2 fornisce già alcune indicazioni importanti: le
            regioni in cui sono avvenuti uno o più ricambi del governo sono evidentemente regioni in
            cui il risultato elettorale può incidere sulla formazione della giunta, ossia sono le
            regioni in cui la giunta è contendibile. Al contrario, le regioni stabilmente governate
            da uno dei due schieramenti sono scarsamente contendibili o addirittura inespugnabili. 
Una risposta più articolata è
            possibile solo prendendo in considerazione altri due elementi: il divario fra la
            consistenza elettorale dei due schieramenti principali e la disponibilità degli elettori
            a modificare le proprie preferenze fra un’elezione e l’altra. Il primo fattore è quello
            più scontato: più cospicuo è il vantaggio elettorale dello schieramento in carica,
            maggiore è lo sforzo richiesto all’opposizione per annullare il divario e conquistare la
            maggioranza alle elezioni successive. Ma dove collocare la soglia oltre la quale la
            maggioranza può considerarsi al sicuro da una rimonta della minoranza? È a questo
            proposito che dobbiamo interrogarci circa la stabilità/volatilità delle preferenze degli
            elettori. In una situazione in cui il sistema partitico è rigidamente strutturato e il
            voto si esprime principalmente su base identitaria, un piccolo margine può essere
            considerato sicuro; al contrario in situazioni più fluide, in cui le identificazioni
            partitiche sono deboli, anche un vantaggio netto può non mettere al riparo da un
            capovolgimento dei rapporti di forza nelle elezioni successive. 
La tabella 3 riporta una proposta
            di operativizzazione dei due fattori menzionati. Nelle prime due colonne sono elencate
            le percentuali di voto medie delle due maggiori coalizioni, considerando la somma dei
            consensi ottenuti dai partiti che appartengono a ciascuna delle due aree nelle elezioni
            europee, politiche e regionali fra il 1995 e il 2004. Sono valori da intendersi come
            consistenza elettorale delle due aree politiche, essendo aggregati anche i voti dei
            partiti che in un’occasione o in un’altra non erano tecnicamente coalizzati con nessuno
            dei due schieramenti. Si valuta così non la forza elettorale in uno specifico contesto
            elettorale, che può essere influenzata da fattori congiunturali (soprattutto nelle
            elezioni di second’ordine, le europee e le regionali, dove possono pesare considerazioni
            legate alla politica nazionale, come un giudizio positivo o negativo sull’operato del
            governo in carica), ma piuttosto il bacino di consensi su cui può contare in media
            ciascuno schieramento in ciascuna regione e, nella terza
            colonna, la distanza che li separa. La quarta colonna riporta un indice di cambiamento,
            ossia una misura sintetica della propensione degli elettori a modificare le proprie
            scelte fra un’elezione e la seguente. Anche in questo caso si è
            optato per un indice che cogliesse la tendenza di lungo periodo, più che il dato di una
            specifica elezione. L’indice di cambiamento è definito dunque come media della
            variazione, in valore assoluto, nel differenziale fra i voti ottenuti da ciascuna
            coalizione in ciascuna tornata elettorale rispetto alla tornata immediatamente
            precedente. La penultima colonna riporta l’indice di invulnerabilità, inteso come
            differenza in valore assoluto fra il divario fra i due schieramenti e l’indice di
            cambiamento. Questo indice assume quindi valori positivi nei casi di regioni
            tendenzialmente stabili (e quanto più alto il valore, tanto minore la contendibilità).
            Valori vicini allo zero o negativi indicano invece regioni in cui il vantaggio di una
            coalizione sull’altra è esiguo in rapporto alla volatilità media dell’elettorato; si
            tratta perciò delle regioni in cui l’alternanza è più probabile (sui valori riportati
            nell’ultima colonna della tabella 3 si dirà più avanti). 
TAB. 3.
                La contendibilità dei governi regionali: indici di cambiamento, di invulnerabilità e
                di coesione
	 	Centro-destra  1995-2005a 	Centro-sinistra  1995-2005a 	Differenza  1995-2005a 	Cambiamento  1996-2005b 	Invulnerabilità  1996-2005c 	Coesione
                                    2000-2005d 
	Toscana
	36,8
	59,5
	+22,7
	5,1
	+17,6
	5,4

	Emilia-
                                Romagna
	37,2
	58,7
	+21,5
	4,2
	+17,3
	5,2

	Umbria
	39,0
	57,2
	+18,2
	6,5
	+11,7
	4,7

	Lombardia
	55,9
	37,2
	–18,7
	8,2
	+10,5
	4,3

	Veneto
	55,1
	37,2
	–18,0
	9,1
	+8,9
	4,2

	Sicilia
	54,9
	36,8
	–18,1
	11,3
	+6,8
	4,4

	Basilicata
	35,9
	58,8
	+22,9
	17,0
	+5,9
	4,2

	Marche
	41,9
	52,3
	+10,4
	6,3
	+4,1
	4,2

	Friuli-V.G.
	51,1
	40,5
	–10,7
	8,2
	+2,5
	4,7

	Piemonte
	50,6
	42,9
	–7,7
	6,4
	+1,4
	4,8

	Liguria
	44,7
	50,3
	+5,6
	6,5
	–0,8
	6,0

	Lazio
	48,1
	46,4
	–1,7
	2,6
	–0,9
	5,2

	Abruzzo
	45,7
	48,7
	+3,0
	5,4
	–2,4
	4,0

	Sardegna
	45,9
	45,0
	–0,9
	3,7
	–2,8
	4,3

	Puglia
	48,4
	45,9
	–2,5
	5,8
	–3,4
	4,4

	Campania
	44,3
	49,4
	+5,1
	9,5
	–4,3
	2,9

	Calabria
	45,9
	48,5
	+2,7
	11,5
	–8,8
	4,1

	Molise
	47,1
	46,0
	–1,2
	17,7
	–16,5
	3,6

	a Sono state considerate tutte le elezioni
                        regionali, politiche ed europee tenutesi in questo arco temporale. 
b Indice di cambiamento, pari alla
                        variazione, in valore assoluto, nel differenziale tra centro-sinistra e
                        centro-destra registrato in ciascuna tornata elettorale rispetto a quella
                        immediatamente precedente: valore medio per il periodo 1996-2005. 
c Indice di invulnerabilità della
                        maggioranza, pari alla differenziale medio, in valore assoluto, meno
                        l’indice di cambiamento. Un valore elevato e positivo può dunque indicare
                        sia una propensione dell’elettorato stabilmente favorevole al centro-destra
                        sia al centro-sinistra. Un valore basso (fino a diventare negativo) indica
                        che nessuna delle due coalizioni gode di una posizione stabilmente
                        maggioritaria presso l’elettorato. 
d Per la costruzione dell’indice di
                        coesione, si veda il testo. 
Fonte: Elaborazioni su dati
                        dell’Istituto Carlo Cattaneo (www.cattaneo.org); per l’ultima colonna: mie elaborazioni a
                        partire dal questionario Istituto Carlo Cattaneo (www.cattaneo.org).




In questa luce possiamo rileggere
            il ricambio dei governi regionali nelle ultime tre tornate elettorali. Le regioni
            collocate in alto nella tabella (dalla Toscana alle Marche) sono quelle in cui le
            elezioni hanno sempre premiato una delle due coalizioni: le roccaforti della destra e
            della sinistra. Le regioni situate in basso (dal Piemonte alla Sardegna) sono quelle in
            cui si è verificato almeno un caso di ricambio della giunta a seguito di capovolgimenti elettorali[9]. 
La tabella 3 – in cui le regioni
            sono elencate in ordine decrescente di invulnerabilità – dà ragione dunque alla logica
            in base alla quale abbiamo costruito questo indice. Ma le differenze all’interno delle
            due categorie, e soprattutto fra le regioni contendibili, non devono essere
            sottovalutate. Le regioni meno contendibili sono evidentemente quelle per cui la
            differenza fra i due schieramenti è alta e la volatilità bassa (Toscana, Emilia-Romagna
            e Umbria su tutte). Nello stesso gruppo troviamo tuttavia regioni che si avvicinano
            molto alla soglia di contendibilità. Le Marche, ad esempio, presentano un profilo
            praticamente identico a quello del Piemonte, ossia una differenza media fra i due
            schieramenti di poco superiore ai rispettivi tassi di cambiamento, anche se l’evoluzione
            elettorale è radicalmente diversa: nelle Marche il
            centro-sinistra ha sempre ottenuto la maggioranza; in Piemonte si è partiti invece da un
            significativo distacco a metà degli anni novanta, distacco che è stato colmato
            progressivamente fino all’attuale condizione di sostanziale equilibrio [Vassallo 2005a],
            confermata nel 2010. Anche tra le regioni più instabili troviamo casi in cui la
            contendibilità è data da rapporti di forza molto equilibrati (ad esempio, il Lazio) e
            casi in cui uno schieramento sarebbe sensibilmente più forte dell’altro, ma questa
            differenza è annullata da un analogo livello di volatilità (il Friuli-Venezia Giulia). 
Al di là dei rapporti di forza
            contingenti, dunque, e dell’attuale preponderanza delle regioni amministrate dal
            centro-sinistra, la tabella 3 suggerisce che le regioni in cui i governi sono realmente
            invulnerabili, ossia le regioni in cui l’alternanza può verificarsi solo a seguito di
            veri e propri terremoti elettorali, sono sei: Toscana, Emilia-Romagna e Umbria da un
            lato, Lombardia, Veneto e Sicilia dall’altro. In tutti gli altri casi si verifica uno
            dei due scenari seguenti: o la distanza fra le due coalizioni è ridotta e perciò
            l’equilibrio suscettibile di essere capovolto da spostamenti di voto modesti, o la
            distanza fra le due coalizioni è ampia, ma altrettanto ampia è l’area degli elettori
            «mobili», disposti cioè a cambiare orientamento tra un’elezione e l’altra[10]. Naturalmente, ancora più incerto è l’esito elettorale nelle regioni in cui
            i due casi si verificano simultaneamente: sono le regioni che nella tabella 3 hanno
            valori di invulnerabilità pesantemente negativi (la Calabria e la Sardegna su tutte).
        

4. La
            fatica di decidere insieme: stabilità e coesione delle giunte regionali 



La stabilità dei governi regionali
            era, assieme alla semplificazione dei sistemi partitici e alla chiarezza delle politiche
            coalizionali, il terzo obiettivo della riforma elettorale di metà anni novanta. Nel
            periodo fra il 1947 e il 1992, infatti, la durata media delle giunte su base nazionale
            era di 542 giorni [Vassallo e Baldini 2000, 551], dato che
            scontava le prevedibili differenze fra le regioni caratterizzate da un partito
            dominante, in cui la durata dei governi era sensibilmente più alta (fino ai mille giorni
            dell’Emilia-Romagna e della Toscana), e quelle appartenenti all’area dell’instabilità,
            in cui lo stesso valore rimaneva costantemente inferiore ai 24 o addirittura ai 12 mesi
            (Sardegna e Campania). La riforma del 1995 non si limitava a garantire che, attraverso
            il meccanismo del premio di maggioranza, qualunque fosse la distribuzione delle
            preferenze degli elettori, una delle coalizioni in competizione avesse i numeri
            sufficienti per governare. La cosiddetta «norma antiribaltone» (l. n. 43 del 1995, art.
            8) prevedeva altresì che la giunta costituitasi all’indomani delle elezioni dovesse
            rimanere in carica per almeno due anni, pena lo scioglimento anticipato del consiglio
            regionale e le conseguenti elezioni anticipate allo scadere di tale periodo. 
Durante la VI legislatura dunque,
            esiste uno spartiacque preciso fra i primi 24 mesi, in cui la stabilità delle giunte è
            forzata dalla legge, e i successivi. Proprio allo scadere dei fatidici due anni in
            alcune regioni la stabilità apparente lascia il posto ai rimpasti e ai cambiamenti nella
            composizione delle coalizioni. Le regioni in cui questo si verifica con frequenza
            maggiore sono quelle in cui è maggiore il peso, in termini di seggi consiliari, dei
            partiti centristi e minore la distanza, in termini elettorali, fra gli schieramenti di
            centro-destra e di centro-sinistra [Vassallo 2000, 72]. In Calabria assistiamo a tre
            modifiche nella composizione della coalizione, a due cambi di presidente e infine a un
            cambio di maggioranza, con la giunta di centro-sinistra presieduta dall’esponente del
            partito popolare Luigi Meduri che completerà una legislatura iniziata con la vittoria
            elettorale del centro-destra. Analoghi cambi di maggioranza avvengono in Molise e in
            Campania, mentre altrove i movimenti dei consiglieri della «diaspora democristiana» non
            sono sufficienti a determinare il cambiamento degli equilibri fra maggioranza e
            opposizione. Del resto, le fibrillazioni del centro nelle regioni rispecchiano quello
            che succede nella politica nazionale, dove da una scissione del Centro cristiano
            democratico, guidata nel febbraio del 1998 da Clemente Mastella, nasce prima l’Unione
            democratica per la Repubblica e poi l’Unione dei democratici per l’Europa (Udeur), i cui
            voti in parlamento sono determinanti per la nascita del governo D’Alema. 
Con la legislatura successiva, la
            VII, il quadro normativo di riferimento cambia nuovamente. La legge costituzionale n. 1
            del 1999 attribuisce a ciascuna delle regioni la potestà di
            stabilire autonomamente la propria forma di governo, ma dispone in via transitoria che
            le dimissioni o la cessazione per qualunque motivo del presidente della giunta
            comportino necessariamente le dimissioni dell’intera giunta e lo scioglimento del
            consiglio regionale, con conseguenti elezioni anticipate. È la formula che i
            costituzionalisti hanno etichettato aut simul stabunt aut simul
                cadent: la vita dell’assemblea è indissolubilmente legata a quella
            dell’esecutivo [Fusaro 2007]. A quasi dieci anni dall’entrata in vigore della norma, del
            resto, nessuna regione[11] ha modificato questo impianto «super-presidenziale» della forma di governo.
            La forma di governo richiamata, e in particolare la clausola
                simul/simul, ha sortito senza dubbio gli effetti per i quali
            era stata adottata. Nella VII legislatura tutte le giunte regionali sono arrivate alla
            scadenza naturale del loro mandato, e lo stesso è successo nella legislatura 2005-2010,
            con l’eccezione dell’Abruzzo, dove le dimissioni del presidente Ottaviano Del Turco sono
            state dettate dalle inchieste giudiziarie che lo hanno coinvolto nell’estate del 2008. 
Ai fini di questa ricerca, la
            forzata stabilità delle giunte regionali rende inutile l’adozione della durata in carica
            quale tradizionale indicatore di stabilità del governo [Lijphart 2001]. Né è ragionevole
            ipotizzare che, in assenza dell’innovazione normativa del 1999, le giunte regionali
            avrebbero ugualmente goduto di una simile uniforme durata di legislatura. La VI
            legislatura, con la norma anti-ribaltone limitata ai primi 24 mesi, dimostra che la
            cronica instabilità degli esecutivi in alcune regioni non è stata archiviata con la fine
            della prima Repubblica e l’adozione di regole elettorali tendenzialmente maggioritarie. 
Per ovviare all’indisponibilità
            del più tradizionale indicatore di stabilità, utilizzeremo un indicatore alternativo,
            basato sulle risposte a un questionario di un campione di circa mille consiglieri di
            tutte le regioni a eccezione di Trentino-Alto Adige e Valle d’Aosta. Ai consiglieri
            regionali di maggioranza (423 casi) è stato chiesto quanto fosse
            facile trovare l’accordo entro la coalizione su una serie di tematiche, dagli interventi
            per l’integrazione degli immigrati, al contenimento della spesa sanitaria, dalla
            ripartizione delle risorse fra i diversi assessorati, alle nomine di dirigenti regionali
            e direttori di aziende sanitarie e aziende ospedaliere[12]. Abbiamo successivamente elaborato le risposte in un punteggio medio su
            tutte le issues in ciascuna regione. Ciò che otteniamo in tal modo
            non è più, com’è evidente, un indicatore di stabilità delle giunte, bensì un indicatore
            del grado di coesione delle coalizioni di governo, basato sulle percezioni di chi a tali
            coalizioni partecipa. Rispetto alla durata dei governi perdiamo certamente l’oggettività
            della misurazione, dovendo invece affidarci alle opinioni dei consiglieri regionali,
            necessariamente soggettive. Guadagniamo tuttavia uno sguardo che va oltre l’aspetto
            formale – quando si rileva la durata degli esecutivi si assume implicitamente che gli
            esecutivi più durevoli siano in grado di prendere decisioni in maniera più efficace,
            cosa che a ben vedere non è affatto scontata[13] – e punta direttamente al cuore del problema: quanto sono capaci i governi
            regionali di prendere decisioni? Quanto «costano» le decisioni in termini di energie e
            tempo spesi a trovare un accordo fra opzioni e preferenze diverse? Accordi più difficili
            sono chiaramente alla base di processi di decision-making più lenti
            e presumibilmente di mediazioni al ribasso. Insomma, di una minore capacità di
            rispondere in maniera efficiente alle domande provenienti dalla società, al di là del
            merito dei singoli interventi. I valori relativi alla coesione della maggioranza in
            ciascuna regione sono riportati nell’ultima colonna della tabella 3. Spiccano i valori
            estremi della Campania in un senso e della Liguria nell’altro e, in misura minore, del
            Molise e di Toscana, Emilia-Romagna e Lazio. 
Passando da un livello descrittivo
            a uno esplicativo, possiamo infine domandarci quali fattori determinano una maggiore o
            minore coesione dei governi regionali. In particolare, possiamo
            ipotizzare che le caratteristiche della competizione politica che abbiamo discusso in
            queste pagine, vulnerabilità della maggioranza e struttura del sistema partitico,
            influenzino anche la compattezza delle coalizioni nei processi decisionali. Vediamole
            con ordine. Per quel che riguarda la vulnerabilità, l’ipotesi può prendere due direzioni
            opposte. Giunte più vulnerabili possono essere più efficienti, se ipotizziamo che
            subiscano in misura maggiore la pressione da parte dell’elettorato. In altre parole, il
            pericolo concreto della sanzione elettorale e quindi dell’alternanza può spingere gli
            esecutivi ad adottare stili di governo più efficaci e una maggiore centralizzazione
            delle decisioni. D’altra parte, un eccesso di vulnerabilità può portare a una «sindrome
            da campagna permanente» [Bartolini 1996, 258] in cui ogni decisione è presa in base ai
            costi e benefici che questa può portare a singoli gruppi di elettori cruciali, o
            ritenuti tali, per ciascun partito di governo; o ancora, le decisioni più controverse e
            costose in termini di consenso possono essere sistematicamente rinviate per paura di
            creare divisioni insanabili all’interno della coalizione. La figura 3 indica chiaramente
            che è la seconda ipotesi ad avvicinarsi maggiormente alla realtà: a una
            maggiore invulnerabilità delle giunte corrisponde generalmente
            una maggiore coesione decisionale. 
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FIG. 3. Coesione della
                    maggioranza e invulnerabilità dei governi regionali. 
Fonte: Si veda la
                    tabella 3.
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FIG. 4. Coesione della
                    maggioranza e numero effettivo di partiti di maggioranza. 
Fonte: Si veda la tabella 3.
                


Relativamente al formato del
            sistema partitico l’ipotesi è evidentemente che un sistema più frammentato renda più
            difficile il raggiungimento di accordi fra i diversi soggetti coinvolti. Più che la
            frammentazione della composizione dei consigli regionali conviene però guardare alla
            frammentazione degli esecutivi, che sono gli organi qui al centro dell’attenzione. La
            figura 4 presenta la relazione fra la coesione e il numero effettivo di partiti
            partecipanti alla coalizione di governo. 
Anche in questo caso la figura
            lascia poco spazio ai dubbi. La correlazione, che appare anche più stretta della
            precedente, indica chiaramente che, aumentando il numero dei veto
                players, aumenta la difficoltà di trovare accordi. Non è certo una
            rivelazione sorprendente, al più una conferma che i sistemi partitici, e dunque ancor
            prima gli incentivi e i disincentivi offerti dai meccanismi delle regole elettorali,
            hanno un’influenza non trascurabile sul modo in cui concretamente funzionano le
            istituzioni di governo. Due ulteriori aspetti, collegati a questi appena presentati,
            meritano di essere esplorati. Il primo concerne gli effetti sulla coesione della
            distanza ideologica delle coalizioni di governo. Ci siamo
            interrogati, infatti, sull’influenza del numero di partiti, ma non abbiamo ancora preso
            in considerazione il fatto che potrebbe essere rilevante il tipo di partiti che
            compongono la maggioranza. Giunte sostenute da coalizioni molto eterogenee potrebbero
            essere sensibilmente meno coese rispetto a giunte sostenute da coalizioni omogenee,
            indipendentemente dal numero di partiti inclusi nella compagine di governo. Il secondo
            punto riguarda la relazione fra le variabili indipendenti che abbiamo presentato in
            questo paragrafo. In particolare, è legittimo chiedersi se invulnerabilità e struttura
            del sistema partitico non siano fra loro collegati e quale delle due variabili sia
            prevalente nella spiegazione della coesione delle giunte. Entrambe le domande trovano
            una risposta soddisfacente nel modello di regressione presentato di seguito (tab. 4).
            Sia il numero effettivo dei partiti di maggioranza, sia l’invulnerabilità della
            coalizione, sono correlate al fenomeno della coesione decisionale, nel primo caso con
            segno negativo, nel secondo con segno positivo. Se si introducono simultaneamente le due
            variabili nel modello di regressione, tuttavia, solo la struttura del sistema partitico
            conferma la forza e la direzione del proprio effetto, mentre l’invulnerabilità diventa
            una variabile quasi completamente ininfluente e statisticamente non significativa. 
TAB. 4.
                Le determinanti della coesione delle giunte regionali: un modello di regressione
                line-are
	 	Coefficiente  di  regressione 	Errore
                                 standard 	Coefficiente di regressione standardizzato 	t  	Sig. 
	N. effettivo
                                partiti di maggioranza
	–0,34
	0,14
	–0,55
	–2,34
	0,034

	Invulnerabilità
	+0,02
	0,02
	+0,22
	+0,83
	0,422

	Presenza partiti
                                estremi
	+0,01
	0,32
	+0,05
	+0,02
	0,984

	(Costante)
	5,70
	0,55
	 	10,42
	0,000

	N = 18
                                
R2 = 0,47
                                
R2 corretto =
                                0,36
	 	 	 	 	 
	Fonte: Si vedano le figure 1
                        e 3.




Si tratta di un caso tipico di
            relazione spuria: l’invulnerabilità perde il proprio potere esplicativo nel modello
            multivariato perché è a sua volta correlata con il numero di
            partiti che partecipano alla giunta; un numero di partiti più alto è mediamente
            collegato a una maggiore vulnerabilità. Cosa che non sorprende, dato che proprio nelle
            situazioni di maggiore equilibrio e di maggiore volatilità del voto è presumibile che i
            partiti tendano a espandere al massimo le coalizioni nella convinzione che ogni
            contributo possa essere decisivo. A sua volta, questo accresce sproporzionatamente il
            potere di veto dei piccoli partiti, potenzialmente determinanti per le sorti della
            maggioranza, e dunque finisce per complicare e allungare i processi decisionali. Quanto
            all’eterogeneità delle coalizioni, nel modello presentato nella tabella 4 abbiamo
            inserito anche una variabile (partiti estremi) che individua la presenza simultanea
            nelle giunte di partiti ideologicamente distanti fra loro. La variabile è dicotomica, e
            assume valore 1 se della coalizione di maggioranza fanno parte simultaneamente sia
            partiti centristi (Udeur e Lista Dini nelle coalizioni di centro-sinistra; Ccd e Cdu
            nelle coalizioni di centro-destra) che Rifondazione comunista in un caso e Lega Nord
            nell’altro; negli altri casi la variabile assume valore 0. La distanza ideologica dei
            partiti di governo non risulta tuttavia rilevante ai fini della coesione: il relativo
            coefficiente di regressione è basso e statisticamente non significativo. 

5.
            Conclusioni 



Una valutazione dei risultati
            delle riforme istituzionali degli anni novanta dipende, com’è ovvio, dalle aspettative e
            dagli obiettivi iniziali dei riformatori. Per quanto ricostruire a posteriori gli
            obiettivi delle riforme non sia un’operazione priva di rischi, dati gli interessi e le
            aspirazioni molteplici in campo, possiamo partire dal ragionevole presupposto che, al
            minimo, le riforme mirassero a una maggiore governabilità delle regioni e a una
            crescente decisività delle elezioni, intesa come la possibilità per gli elettori di
            premiare o punire il governo in carica, diminuendo il peso delle negoziazioni
            post-elettorali fra i partiti. È già più controverso il fatto che, fra gli obiettivi dei
            riformatori, ci fosse quello di far passare governabilità e decisività attraverso una
            semplificazione dei sistemi partitici, intesa come riduzione del numero dei partiti in
            competizione. 
In che misura sono dunque stati
            centrati questi obiettivi? Partiamo dall’ultimo quesito, relativo alla semplificazione
            del quadro politico. L’analisi condotta nel terzo paragrafo
            mostra inequivocabilmente che il sistema elettorale misto ha favorito l’emergere di due
            logiche opposte e complementari. Se l’indicazione prima e l’elezione diretta del
            presidente poi hanno favorito l’aggregazione dei partiti in ampie coalizioni, di fatto
            imponendo una logica bipolare alla competizione, il numero complessivo dei partiti non
            solo non è diminuito, ma al contrario mostra una tendenza inarrestabile all’espansione,
            favorita dalla scomparsa di soglie di sbarramento esplicite per
            le liste coalizzate e dall’aumento generalizzato, a partire dalle elezioni del 2005, del
            numero dei consiglieri. Nelle regioni che hanno previsto norme finalizzate a ridurre la
            frammentazione (Puglia, Calabria e Sicilia, quest’ultima dalle elezioni del 2006[14]), i risultati sono contrastanti. Nessun effetto è rilevabile nel caso della
            Puglia, in cui l’aumento del numero di partiti (sia che consideriamo il loro numero
            assoluto, sia che ne consideriamo il numero effettivo) non ha conosciuto interruzioni.
            Risultato del resto ampiamente prevedibile, visto che non si è affrontato il nodo
            dell’assenza di sbarramento per le liste incluse nelle coalizioni regionali, limitandosi
            a innalzare la soglia per le liste non coalizzate. In Calabria, e soprattutto in
            Sicilia, viceversa, dove la soglia è riferita a tutte le liste – coalizzate o meno – il
            numero dei partiti ha conosciuto un declino piuttosto sensibile, pur rimanendo su valori
            decisamente elevati (tab. 5). 
TAB. 5.
                Numero di liste, numero di liste con seggi e numero effettivo di partiti
                (1990-2005)
	 	1990 	1995 	2000 	2005 
	 	N.
                                liste 	N. liste
                                 con seggi 	N.
                                 effettivo partiti  	N.
                                liste 	N. liste
                                 con seggi 	N.
                                 effettivo partiti  	N.
                                liste 	N. liste
                                 con seggi 	N.
                                 effettivo partiti  	N.
                                liste 	N. liste
                                 con seggi 	N.
                                 effettivo partiti  
	Piemonte
	20
	13
	6,1
	15
	10
	6,4
	19
	13
	6,4
	20
	14
	7,8

	Lombardia
	18
	14
	5,6
	15
	9
	6,0
	14
	10
	5,1
	16
	10
	5,5

	Veneto
	15
	13
	4,3
	12
	9
	7,0
	17
	11
	6,4
	16
	11
	6,6

	Liguria
	13
	11
	5,3
	15
	9
	5,5
	18
	11
	6,0
	20
	11
	5,5

	Emilia-Rom.
	15
	9
	3,6
	11
	9
	4,1
	18
	10
	5,0
	13
	9
	3,6

	Toscana
	15
	11
	4,0
	11
	8
	4,2
	17
	11
	4,9
	11
	7
	3,4

	Umbria
	13
	7
	3,9
	11
	6
	4,5
	13
	9
	5,6
	10
	7
	3,8

	Marche
	14
	10
	4,3
	13
	9
	5,2
	16
	11
	6,6
	15
	8
	4,5

	Lazio
	19
	9
	4,9
	14
	7
	5,4
	20
	12
	6,6
	23
	11
	6,8

	Abruzzo
	13
	9
	3,5
	10
	8
	6,4
	18
	12
	8,4
	17
	12
	8,4

	Molise
	11
	6
	2,6
	9
	8
	6,8
	12
	9
	7,2
	16
	12
	9,6

	Campania
	14
	8
	4,2
	15
	10
	7,3
	20
	15
	9,5
	21
	13
	10,1

	Puglia
	12
	8
	4,0
	14
	9
	6,5
	20
	13
	6,9
	20
	15
	9,4

	Basilicata
	12
	5
	3,4
	12
	10
	7,4
	17
	12
	9,3
	14
	9
	5,0

	Calabria
	13
	8
	4,2
	13
	8
	6,9
	21
	14
	10,8
	17
	10
	10,3

	V.
                                d’Aosta
	13
	8
	5,1
	12
	10
	5,2
	12
	6
	4,4
	9
	5
	3,5

	Trentino
                                A.A.
	14
	13
	5,3
	20
	18
	7,6
	21
	20
	7,5
	–
	–
	–

	Friuli-V.G.
	14
	12
	4,7
	13
	9
	6,6
	13
	8
	7,4
	14
	12
	7,7

	Sicilia
	12
	10
	4,4
	20
	11
	9,8
	17
	16
	8,6
	11
	8
	8,1

	Sardegna
	10
	7
	4,6
	13
	8
	7,4
	17
	13
	10,1
	20
	15
	11,4

	Nota: Per le regioni a statuto speciale sono stati
                        considerate le seguenti elezioni: per il 1990: Trentino-Alto Adige,
                        Friuli-Venezia Giulia, Valle d’Aosta 1988; Sardegna 1989; Sicilia 1991; per
                        il 1995: Trentino-Alto Adige, Friuli-Venezia Giulia, Valle d’Aosta 1993;
                        Sardegna 1994; Sicilia 1996; per il 2000: Trentino-Alto Adige,
                        Friuli-Venezia Giulia, Valle d’Aosta 1998; Sardegna 1999; Sicilia 2001; per
                        il 2005: Friuli-Venezia Giulia, Valle d’Aosta 2003; Sardegna 2004; Sicilia
                        2006. Per il Molise sono considerate le elezioni del 2001 e del 2006. 
Fonte: Elaborazioni su dati
                        dell’Istituto Carlo Cattaneo (www.cattaneo.org). 




In generale, trova conferma
            l’ipotesi che i partiti, mettendo mano alle riforme elettorali, puntino in primo luogo a
            difendere le posizioni acquisite. Le riforme, così impostate, non fanno altro che
            assecondare le tendenze in atto, piuttosto che porvi un freno o invertirle [Shugart
            1992; Colomer 2005]. La decisività delle elezioni è inestricabilmente legata
            all’alternanza che sono in grado di produrre. Se l’alternanza fra partiti o coalizioni
            diverse si verifica solo sporadicamente o se il modello prevalente di alternanza è il
            ricambio periferico, allora è possibile che si diffonda fra gli elettori la sensazione
            che le elezioni incidano ben poco sui reali processi di governo. Nel caso italiano è
            innegabile, come documentato nel quarto paragrafo, che siano aumentate le regioni
            competitive. Più difficile è stabilire quanto di questo cambiamento sia dovuto alle
            riforme elettorali e quanto a mutamenti del sistema partitico avvenuti indipendentemente
            dal quadro istituzionale. Il riferimento è ovviamente alla scomparsa degli attori
            partitici, in primo luogo la Dc e il Pci, che hanno dominato la scena dal secondo
            dopoguerra all’inizio degli anni novanta. Una parte delle regioni bianche sono
            diventate contendibili, soprattutto nel Mezzogiorno, e hanno
            dato origine ad alternanze chiare fra coalizioni di colore politico opposto. La
            Basilicata è stata governata stabilmente dal centro-sinistra, mentre le regioni che
            erano rosse prima degli anni novanta (Toscana, Emilia-Romagna, Umbria e Marche)
            continuano a essere inespugnabili per il centro-destra. Per questo sembra che una nota
            di cautela sia necessaria nell’attribuire per intero questo tipo di cambiamenti alle
            nuove regole elettorali. Certo, la presenza di una componente maggioritaria nella
            competizione ha forzato i partiti a coalizzarsi e a presentare candidati unitari a
            livello regionale e progetti di governo alternativi. Tuttavia, dove i rapporti di forza
            sono rimasti fortemente squilibrati e dove la volatilità elettorale è rimasta bassa, la
            competizione maggioritaria non fa che consolidare il dominio di una parte sull’altra. In
            questi casi, le riforme elettorali sono condizione necessaria ma di certo non
            sufficiente a garantire la competitività[15]. 
Infine, la questione della
            coesione dei governi regionali. Abbiamo visto come il raffronto con il passato sia reso
            impossibile, in questo caso, dal cambiamento della forma di governo attuata con la
            riforma costituzionale del 1999. In particolare, la stabilizzazione delle giunte è
            forzata dal fatto che l’eventuale crisi di giunta porterebbe inevitabilmente allo
            scioglimento del consiglio e a nuove elezioni. Il modello di regressione presentato nel
            quinto paragrafo, tuttavia, permette di ipotizzare che sistemi partitici più semplici, e
            quindi coalizioni meno affollate, permetterebbero processi decisionali meno tortuosi. In
            questo caso al legislatore è mancata la forza di imporre soglie di sbarramento più
            severe, che avrebbero probabilmente aiutato la riduzione del numero di liste presenti
            nei consigli regionali, come la riforma statutaria adottata in Calabria sembrerebbe
            confermare. Gli incentivi, invece, sono andati nella direzione opposta, verso la
            creazione di coalizioni ipertrofiche ed eterogenee, che successivamente complicano e
            allungano il lavoro di mediazione fra le varie forze politiche della maggioranza. La
            fluidità del quadro politico nazionale e la possibilità di ulteriori cambiamenti delle
            regole elettorali impediscono di formulare previsioni attendibili per il futuro ma, dopo
            le elezioni del 2010, l’obiettivo di un’ulteriore significativa semplificazione dei
            sistemi politici regionali non sembra ancora un obiettivo a portata di mano. 



[1]  Questa classificazione è ovviamente una
                    semplificazione e nasconde numerose specificità regionali, che gli stessi
                    Baldini e Vassallo non mancano di sottolineare. Fra le più rilevanti si
                    segnalano: la Valle d’Aosta e il Trentino-Alto Adige che si caratterizzavano (e
                    si caratterizzano) per la presenza di due forti partiti etnoregionalisti, capaci
                    di ottenere sistematicamente la maggioranza dei seggi nei rispettivi consigli;
                    la Sardegna, che ha visto negli anni ottanta un successo, improvviso e di breve
                    durata, del Partito sardo d’azione, e la partecipazione di questo a numerose
                    giunte regionali in coalizione con il Pci; la Sicilia, che è stata retta, fra il
                    1958 e il 1961, da quattro giunte di «grande coalizione», che includevano oltre
                    alla Dc, al Psi e al Pci, anche il Movimento sociale italiano e i monarchici.
                

[2]  Nel periodo 1947-1992 il 67% dei governi
                    regionali aveva il formato della coalizione sovradimensionata, cui si potrebbero
                    aggiungere un 7% di giunte minoritarie. Le coalizioni minime vincenti e le
                    giunte monopartitiche di maggioranza sono, nel complesso, un quarto dei casi
                    circa [Vassallo e Baldini 2000, 549]. 

[3]  In Piemonte, Lombardia, Veneto, Liguria,
                    Emilia-Romagna, Marche. 

[4]  Nel gennaio del 1995 Rifondazione
                    comunista si era opposta alla nascita del governo Dini, sostenuto invece dagli
                    altri partiti del centro-sinistra, e alla riforma delle pensioni da questo
                    portata avanti. Le regioni in cui Rifondazione comunista presenta liste
                    regionali proprie sono Piemonte, Lombardia, Veneto, Liguria, Emilia-Romagna,
                    Toscana, Basilicata e Calabria. 

[5]  A questo si aggiunga la consuetudine in
                    molte regioni di accettare, dopo le elezioni, la costituzione di gruppi
                    consiliari formati spesso anche da un solo consigliere. Sul punto si veda il
                    sesto capitolo. 

[6]  Di questi, cinque si sono verificati in
                    Valle d’Aosta, ovvero in un sistema partitico difficilmente assimilabile agli
                    altri per la presenza di un partito autonomista dominante. In questa regione i
                    ricambi di giunta significativi derivano precisamente dalle oscillazioni
                    dell’Union valdôtaine fra alleanze con la Dc e con il Pci. 

[7]  Nell’intero periodo 1947-1992 le giunte
                    regionali che escludono i socialisti sono meno di un terzo del totale [Vassallo
                    e Baldini 2000, 545]. 

[8]  In Molise il centro-sinistra si è in
                    realtà aggiudicato le elezioni del 2000, eleggendo il proprio candidato
                    presidente Giovanni Di Stasi, sia pure con uno scarto di voti minimo. Tuttavia,
                    il tribunale amministrativo regionale ha accolto un ricorso contro la presenza
                    di alcune liste minori sulle schede elettorali, presenza viziata da irregolarità
                    nella raccolta delle firme necessarie. Il consiglio di stato ha successivamente
                    confermato la sentenza, annullando così le elezioni con una decisione senza
                    precedenti nella storia elettorale italiana, e indicendo nuove elezioni per
                    l’anno successivo. L’11 novembre del 2001 i cittadini del Molise sono stati
                    perciò nuovamente chiamati al voto, e questa volta il risultato è stato
                    favorevole al centro-destra. 

[9]  È opportuno precisare che stiamo parlando
                    di ricambi che si sono verificati in seguito a cambiamenti nelle preferenze di
                    una parte dell’elettorato. Nella VI legislatura (1995-2000), infatti, erano
                    possibili (e si sono verificati) ricambi anche durante la legislatura. Torneremo
                    su questo punto nel prossimo paragrafo. 

[10]  O, più probabilmente, come insegna la
                    storia elettorale recente del nostro paese, da spostamenti fra l’area del voto e
                    l’area dell’astensione squilibrati nei due campi politici, o ancora dallo
                    spostamento fra uno schieramento e l’altro di una o più liste centriste [Natale
                    2002; Ricolfi 2005; De Sio 2006]. 

[11]  Fra quelle a statuto ordinario, cui la
                    riforma costituzionale in questione si applica. Fra le regioni a statuto
                    speciale si segnalano invece l’impianto tipicamente parlamentare della Valle
                    d’Aosta e della provincia autonoma di Bolzano. In Friuli-Venezia Giulia
                    prevedeva il ritorno all’elezione indiretta del presidente la legge elettorale
                    regionale approvata nel 2002, mai entrata in vigore però per la successiva
                    bocciatura nel referendum popolare. 

[12]  Tecnicamente il questionario rileva il
                    grado di disaccordo entro la coalizione di maggioranza. L’indice di coesione è
                    costruito quindi come distanza fra i punteggi medi e 9, valore massimo previsto
                    dalla scala di rilevazione. 

[13]  John Huber [1998] è uno dei pochi a
                    indagare gli effetti dell’instabilità di governo sulla qualità del
                        policy-making senza darli per scontati. La sua analisi,
                    condotta su 18 democrazie parlamentari fra il 1972 e il 1989, rivela che nel
                    lungo periodo non esistono differenze sostanziali fra le prestazioni dei paesi
                    caratterizzati da governi più o meno stabili. 

[14]  In Puglia la soglia di sbarramento è stata
                    portata al 5%, ma solo per le liste non coalizzate, o coalizzate in un
                    raggruppamento che non ottenga il 5% dei voti su base regionale (ma è previsto
                    che la soglia sia estesa a tutte le liste a partire dalle elezioni successive al
                    2005). In Calabria e in Sicilia il provvedimento è stato più deciso: qui la
                    soglia è fissata al 4 e al 5% rispettivamente, per tutte le liste,
                    indipendentemente dall’inclusione in una coalizione [Fusaro e Rubechi 2005;
                    Pacini 2007]. 

[15]  Sui limiti delle riforme elettorali come
                    strumenti promotori del cambiamento nei sistemi partitici e nelle dinamiche
                    competitive, si veda Scheiner (2008]. 



Capitolo terzo 

La classe politica regionale

Maurizio Cerruto è ricercatore presso l’Università della Calabria, dove
                    insegna Scienza dell’amministrazione e Analisi delle politiche
                    pubbliche.


Si riporta lo studio in merito alle caratteristiche
                socio-demografiche e alla struttura delle carriere della classe politica regionale,
                grazie a diverse basi dati originali e indicatori messi a punto in un precedente
                lavoro. Della classe politica regionale sapevamo poco come ricercatori e ancora meno
                ne sanno gli elettori. I consigli e le giunte regionali sono meno visibili del
                parlamento e del governo nazionali, e d’altro canto non sono destinatari della
                simpatia e delle aspettative – spesso eccessive – che i cittadini tendono a riporre
                nei confronti dei sindaci. Ne emerge, in effetti, un ceto politico introverso, che
                viene in larga prevalenza da precedenti incarichi amministrativi o di partito, e che
                raramente vede prospettive diverse dalla rielezione nello stesso ruolo in regione.
                Una rielezione peraltro non certa. Il tasso di ricambio dei consiglieri, che nel
                1995 era stato di oltre il 70% rispetto agli eletti nel 1990, si è poi di nuovo
                ridotto dalle elezioni immediatamente successive, rimanendo comunque sempre sopra il
                50%.


Questo capitolo è di Maurizio Cerruto.





In questo capitolo vengono proposti
        alcuni elementi di analisi della classe politica regionale. In particolare, indicatori
        relativi alle caratteristiche sociodemografiche (genere, età, titolo di studio,
        professione), alla struttura delle carriere (background politico-sociale, tassi di ricambio)
        e alle prospettive di carriera dei consiglieri, analizzando le diverse dimensioni alla luce
        di variabili temporali (prima e seconda Repubblica), territoriali (regioni del Nord, regioni
        del Centro-zona «rossa» e regioni del Sud) e partitiche. A questo fine vengono usate varie
        basi-dati: in primo luogo, le informazioni tratte dalle ricerche già svolte sul tema, in
        particolare quella di Riccamboni [1976] sulla I legislatura delle regioni a statuto
        ordinario, l’indagine dell’Istituto di studi sulle regioni-Cnr sulle prime quattro
        legislature regionali [Fedele 1988; Tassara 1988], i due rapporti sulle regioni curati dal
        Cinsedo [1989; 1994] e infine la ricerca di Cazzola [2004] sulla classe politica regionale.
        Queste informazioni sono poi state integrate con l’Anagrafe degli amministratori locali
        costituita presso il ministero dell’Interno[1] e, in specie per l’ultima legislatura, le informazioni fornite dai consigli
        regionali attraverso i loro siti internet. Alcuni aspetti verranno approfonditi interrogando
        la base-dati dell’indagine condotta tra la fine del 2004 e l’inizio del 2005 dall’Istituto
        Carlo Cattaneo, nell’ambito di una più ampia ricerca sulla rappresentanza politica e il
        processo legislativo nelle regioni. Alla stessa base-dati dell’Istituto Carlo Cattaneo si
        attinge, infine, per analizzare gli orientamenti di valore e la coesione dei partiti, alla
        luce delle opinioni espresse da consiglieri e assessori regionali
        sulla loro autocollocazione nello spazio politico sinistra-destra e
        su alcuni importanti temi al centro dell’agenda politica. 
1. Chi sono
            i politici regionali 



Sapere chi sono i politici regionali
            era l’intento conoscitivo opportunamente posto a premessa di una delle prime ricerche
            empiriche condotte sulla classe politica: 
sapere chi sono i membri delle assemblee, da dove
                provengono, in che modo sono arrivati a posizioni di influenza, che cosa pensano
                della propria funzione, aiuta a capire quale ruolo essi vogliono far giocare alle
                regioni nella vita politica nazionale, quindi quale politica sono in grado di
                formulare, ma anche quali domande sanno recepire, quali limiti e resistenze possono
                offrire all’innovazione e al cambiamento [Riccamboni 1976, 130]. 


Questa esigenza conoscitiva è tanto
            più avvertita oggi, allorché le regioni sono al centro di un intenso processo di
            trasferimento di competenze e di poteri al quale si è accompagnato un repentino
            cambiamento politico-istituzionale; la qualità dei processi di riforma dipende, infatti,
            anche dalle qualità delle minoranze organizzate che conquistano il potere politico. 
In grande maggioranza uomini,
            pochissime donne; età medio-alta, pochissimi giovani; professioni che richiedono un
            titolo di studio superiore: questo è il quadro che emerge da una prima istantanea della
            classe politica regionale (tab. 1). Le donne passano in trent’anni dal 3 al 12%, secondo
            una progressione giustificata dai bassissimi livelli di partenza. Nel complesso, dal
            1970 al 2005 solo 484 consiglieri donne (300 donne considerando le riconferme) per 5.842
            seggi disponibili; la media dell’intero periodo oscilla intorno all’8%, in linea con la
            presenza di donne elette in parlamento e confermando l’opinione secondo la quale il
            genere femminile costituisce «una qualificazione essenzialmente negativa del personale
            parlamentare» [Cotta 1979, 130]. È, inoltre, un ceto politico che invecchia. La I
            legislatura aveva visto una netta predominanza dei quarantenni (60%), oggi sono solo il
            37%; più che raddoppiati, invece, i cinquantenni (dal 19 al 38%) e i sessantenni (dal 4
            all’11%). L’età media, che aveva oscillato nelle prime cinque legislature attorno ai
            46,5 anni, sale, dopo il forzato ricambio della metà degli anni novanta, a 47,6 nella
            VII legislatura e a quasi 49 nell’VIII. Quanto al titolo di
            studio, la classe politica regionale, pur presentando una qualificazione mediamente più
            bassa di quella dei parlamentari, vede una chiara supremazia dei laureati[2], un rapido declino delle licenze elementari e medie, connessa a una costante
            crescita dei diplomati. Quanto ai laureati, si riduce nel tempo la percentuale dei
            dottori in legge, tradizionale serbatoio della classe politica (non solo regionale), a
            favore delle lauree umanistiche e, in misura crescente, delle lauree tecniche e
            scientifiche. Per quanto riguarda le regioni a statuto speciale,
            che operando allo stesso livello da più di vent’anni – eccezion fatta per il
            Friuli-Venezia Giulia – offrono sufficiente materiale d’indagine per una comparazione,
            non si notano sostanziali diversità, fatto che rafforza «l’idea di un reclutamento
            obbligato entro serbatoi sociali piuttosto limitati delle classi politiche locali»
            [Feltrin 1994, 344; Pasquino 1983; Fedele 1988]. 
TAB. 1.
                Genere, età e titolo di studio dei consiglieri regionali dal 1968 al 2005 (valori
                percentuali)
	 	
                            1970 
                        	
                            1975 
                        	
                            1980 
                        	
                            1985 
                        	
                            1990 
                        	
                            1995 
                        	
                            2000 
                        	
                            2005 
                        
	
                            Regioni a statuto ordinario

                        	 	 	 	 	 	 	 	 
	
                            Maschi

                        	
                            97

                        	
                            95

                        	
                            93

                        	
                            92

                        	
                            91

                        	
                            87

                        	
                            91

                        	
                            88

                        
	
                            Femmine

                        	
                            3

                        	
                            5

                        	
                            7

                        	
                            8

                        	
                            9

                        	
                            13

                        	
                            9

                        	
                            12

                        
	
                            Totale

                        	
                            100

                        	
                            100

                        	
                            100

                        	
                            100

                        	
                            100

                        	
                            100

                        	
                            100

                        	
                            100

                        
	 	 	 	 	 	 	 	 	 
	
                            Meno di 40
                                anni

                        	
                            17

                        	
                            20

                        	
                            23

                        	
                            19

                        	
                            17

                        	
                            23

                        	
                            16

                        	
                            14

                        
	
                            Da 40 a 49
                                anni

                        	
                            60

                        	
                            42

                        	
                            35

                        	
                            47

                        	
                            45

                        	
                            49

                        	
                            45

                        	
                            37

                        
	
                            Da 50 a 59
                                anni

                        	
                            19

                        	
                            35

                        	
                            37

                        	
                            24

                        	
                            33

                        	
                            23

                        	
                            31

                        	
                            38

                        
	
                            Più di 60
                                anni

                        	
                            4

                        	
                            3

                        	
                            5

                        	
                            10

                        	
                            5

                        	
                            5

                        	
                            8

                        	
                            11

                        
	
                            Totale

                        	
                            100

                        	
                            100

                        	
                            100

                        	
                            100

                        	
                            100

                        	
                            100

                        	
                            100

                        	
                            100

                        
	 	 	 	 	 	 	 	 	 
	
                            Fino a
                                licenza media

                        	
                            19

                        	
                            18

                        	
                            14

                        	
                            10

                        	
                            6

                        	
                            7

                        	
                            5

                        	
                            3

                        
	
                            Diploma

                        	
                            24

                        	
                            27

                        	
                            29

                        	
                            29

                        	
                            36

                        	
                            37

                        	
                            41

                        	
                            41

                        
	
                            Laurea

                        	
                            57

                        	
                            55

                        	
                            57

                        	
                            61

                        	
                            58

                        	
                            56

                        	
                            54

                        	
                            56

                        
	
                            Totale

                        	
                            100

                        	
                            100

                        	
                            100

                        	
                            100

                        	
                            100

                        	
                            100

                        	
                            100

                        	
                            100

                        
	
                            (N)

                        	
                            (690)

                        	
                            (720)

                        	
                            (720)

                        	
                            (720)

                        	
                            (720)

                        	
                            (757)

                        	
                            (736)

                        	
                            (779)

                        
	 	 	 	 	 	 	 	 	 
	 	
                            1968

                        	
                            1973

                        	
                            1978

                        	
                            1983

                        	
                            1988

                        	
                            1993

                        	
                            1998

                        	
                            2003

                        
	
                            Regioni a statuto speciale

                        	 	 	 	 	 	 	 	 
	
                            Maschi

                        	
                            98

                        	
                            96

                        	
                            96

                        	
                            95

                        	
                            95

                        	
                            93

                        	
                            93

                        	
                            89

                        
	
                            Femmine

                        	
                            2

                        	
                            4

                        	
                            4

                        	
                            5

                        	
                            5

                        	
                            7

                        	
                            7

                        	
                            11

                        
	
                            Totale

                        	
                            100

                        	
                            100

                        	
                            100

                        	
                            100

                        	
                            100

                        	
                            100

                        	
                            100

                        	
                            100

                        
	 	 	 	 	 	 	 	 	 
	
                            Meno di 40
                                anni

                        	
                            21

                        	
                            21

                        	
                            25

                        	
                            19

                        	
                            12

                        	
                            25

                        	
                            18

                        	
                            12

                        
	
                            Da 40 a 49
                                anni

                        	
                            53

                        	
                            44

                        	
                            33

                        	
                            45

                        	
                            48

                        	
                            43

                        	
                            45

                        	
                            39

                        
	
                            Da 50 a 59
                                anni

                        	
                            20

                        	
                            30

                        	
                            35

                        	
                            27

                        	
                            32

                        	
                            27

                        	
                            30

                        	
                            40

                        
	
                            Più di 60
                                anni

                        	
                            6

                        	
                            5

                        	
                            7

                        	
                            9

                        	
                            8

                        	
                            5

                        	
                            7

                        	
                            9

                        
	
                            Totale

                        	
                            100

                        	
                            100

                        	
                            100

                        	
                            100

                        	
                            100

                        	
                            100

                        	
                            100

                        	
                            100

                        
	 	 	 	 	 	 	 	 	 
	
                            Fino a
                                licenza media

                        	
                            20

                        	
                            19

                        	
                            18

                        	
                            11

                        	
                            9

                        	
                            8

                        	
                            9

                        	
                            4

                        
	
                            Diploma

                        	
                            24

                        	
                            25

                        	
                            28

                        	
                            33

                        	
                            37

                        	
                            35

                        	
                            35

                        	
                            41

                        
	
                            Laurea

                        	
                            56

                        	
                            56

                        	
                            54

                        	
                            56

                        	
                            54

                        	
                            57

                        	
                            56

                        	
                            55

                        
	
                            Totale

                        	
                            100

                        	
                            100

                        	
                            100

                        	
                            100

                        	
                            100

                        	
                            100

                        	
                            100

                        	
                            100

                        
	
                            (N)

                        	
                            (312)

                        	
                            (331)

                        	
                            (336)

                        	
                            (338)

                        	
                            (336)

                        	
                            (335)

                        	
                            (335)

                        	
                            (339)

                        
	Fonte: Per gli anni dal 1970 al
                        1990 Cinsedo [1994, 393], con adattamenti; per gli anni dal 1995 al 2005
                        elaborazioni proprie di dati tratti dall’Anagrafe del ministero degli
                        Interni.




TAB. 2.
                Incidenza percentuale di donne, età media e percentuale di laureati fra i
                consiglieri regionali (1988-2005)
	 	Donne 	Età media 	Laureati 
	 	1990 	1995 	2000 	2005 	1990 	1995 	2000 	2005 	1990 	1995 	2000 	2005 
	Piemonte
	16,7
	16,7
	15,0
	15,9
	48
	47
	46
	48
	50,0
	41,7
	41,7
	49,2

	Lombardia
	10,0
	16,7
	8,7
	15,0
	44
	42
	47
	48
	56,2
	42,2
	48,7
	52,5

	Liguria
	12,5
	15,5
	7,5
	10,0
	47
	49
	49
	51
	42,5
	62,2
	45,0
	45,0

	Veneto
	10,0
	7,8
	10,0
	10,0
	46
	45
	47
	47
	53,3
	57,8
	45,0
	46,7

	Emilia-Rom
	20,0
	18,0
	18,0
	10,0
	46
	43
	47
	48
	48,0
	52,0
	46,0
	48,0

	Toscana
	12,0
	16,0
	12,0
	24,6
	46
	46
	47
	50
	48,0
	38,0
	48,0
	46,1

	Umbria
	3,3
	16,7
	16,7
	16,7
	47
	44
	46
	48
	53,3
	33,3
	43,3
	56,7

	Marche
	7,5
	12,5
	12,5
	15,0
	45
	45
	46
	48
	60,0
	62,5
	57,5
	55,0

	Lazio
	6,7
	17,4
	11,7
	16,9
	48
	44
	46
	49
	55,0
	44,4
	45,0
	51,4

	Abruzzo
	5,0
	10,0
	2,3
	17,5
	50
	46
	49
	48
	70,0
	72,5
	65,1
	75,0

	Molise
	0,0
	13,3
	3,3
	6,7
	50
	46
	49
	49
	66,7
	76,6
	56,7
	63,3

	Campania
	6,7
	6,7
	6,7
	8,3
	48
	45
	49
	49
	75,0
	75,0
	66,7
	63,3

	Puglia
	4,0
	12,7
	0,0
	2,9
	47
	44
	47
	50
	62,0
	66,7
	65,0
	64,3

	Basilicata
	0,0
	6,7
	3,3
	10,0
	47
	45
	47
	49
	60,0
	66,7
	66,7
	66,7

	Calabria
	2,5
	9,5
	0,0
	4,0
	47
	47
	50
	51
	67,5
	69,0
	74,4
	70,0

	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 
	Media
	8,6
	13,3
	8,7
	12,4
	47,1
	45,2
	47,5
	48,9
	57,5
	56,0
	53,7
	55,8

	Valle
                            d’Aosta
	2,9
	2,9
	5,7
	8,6
	45
	43
	47
	50
	40,0
	40,0
	40,0
	45,7

	Trentino-A.A.
	7,1
	10,0
	17,1
	20,0
	46
	46
	47
	48
	50,0
	71,4
	47,1
	48,6

	Friuli-V.G.
	6,4
	11,7
	6,7
	13,3
	47
	43
	45
	48
	54,8
	51,7
	56,7
	53,3

	Sicilia
	2,2
	1,1
	3,3
	3,3
	49
	45
	47
	50
	63,3
	57,8
	58,9
	60,0

	Sardegna
	5,0
	8,7
	5,0
	9,5
	47
	47
	49
	49
	53,7
	73,7
	67,5
	58,3

	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 
	Media
	4,7
	6,9
	7,5
	10,6
	46,8
	44,8
	47,0
	49,0
	54,3
	59,1
	56,1
	54,6

	Nota: I dati relativi alle
                        regioni a statuto speciale si riferiscono agli anni 1988, 1993, 1998, 2003. 
Fonte: Elaborazioni su dati del
                        ministero degli Interni.




Avendo fornito un quadro
            d’insieme, si concentra adesso l’attenzione sulle singole legislature. A tal proposito,
            la tabella 2 riporta, per il periodo 1990-2005, gli stessi indicatori per ogni regione,
            così da consentire riscontri più puntuali. 
Il fatto che il genere
            rappresentasse anche nelle regioni un’evidente barriera all’entrata delle donne in
            assemblea era emerso in tutta evidenza nella I legislatura: solo 19 dei 690 consiglieri
            erano donne (il 3%), le quali erano assenti in cinque regioni su 15 (Umbria, Molise,
            Campania, Basilicata e Calabria) ed erano elette prevalentemente attraverso un unico
            canale partitico, il Partito comunista italiano (Pci) (14 erano state elette nelle liste
            del Pci, 4 nelle liste della Democrazia cristiana e una nelle liste del Partito
            socialista italiano). Un dato, quello della presenza femminile, in linea tanto con i
            dati delle regioni a statuto speciale nello stesso periodo (Valle d’Aosta, 3%;
            Trentino-Alto Adige, 6%; Friuli-Venezia Giulia, 3%; Sicilia, 1%; Sardegna, 1%), quanto
            con Camera e Senato, dove nella V legislatura erano risultate elette rispettivamente il
            3 e il 4% di consiglieri donna [Guadagnini 1993]. L’impatto dei movimenti degli anni
            settanta ha influito sulla presenza femminile anche a livello regionale. La percentuale
            di donne sale gradualmente (dal 3 all’8%), ma fino al 1985 viene confermato il fatto che
            la sua incidenza rappresenta uno dei casi in cui è maggiormente evidente il ruolo dei
            partiti nell’orientare il reclutamento del personale politico. Solo dalla V legislatura
            a un calo delle presenze femminili nel Pci/Pds corrisponde una maggiore apertura alle
            donne anche da parte degli altri partiti, tendenza confermata anche con il passaggio
            alla seconda Repubblica[3]. Al di là della tendenza complessiva di crescita delle regioni a statuto
            ordinario, diversa è la performance territoriale: negli anni
            settanta la maggiore presenza femminile la si ritrova in Emilia-Romagna (8%) e in
            Piemonte (7%); negli anni ottanta in Piemonte (12%) e Marche (11%); negli anni novanta
            in Emilia-Romagna (19%) e Piemonte (17%). Negli ultimi 15 anni, la presenza femminile
            continua a crescere (dal 9% del 1990 al 12% del 2005), soprattutto in virtù del
            contributo dei maggiori partiti, in particolare al Sud, dove il punto di partenza era
            più basso. Permangono, però, significative differenze riguardo sia alle regioni, sia ai
            diversi partiti. Le curve relative a partiti, regioni o zone geografiche riportano
            tendenze che riguardano esclusivamente il livello regionale e categorie (partiti,
            regioni o zone geografiche)[4] che presentano scostamenti significativi dalla tendenza generale. I grafici
            visualizzano, in particolare, le variabili indipendenti (territoriali e partitiche) che
            generano maggiore varianza nell’ambito dei consigli regionali. 
Rimane invariato il differenziale
            tra Nord e Sud nella rappresentanza di genere: un differenziale di circa 3 punti
            percentuali rispetto alla media, che corrisponde a un divario di circa 5 punti rispetto
            al Nord e di circa 7 rispetto alla zona rossa. Tali differenze tra le aree territoriali
            riflettono una persistente e chiara differenza tra gli eredi del Pci (i Democratici di
            sinistra, in particolare) e i rimanenti partiti. Un maggiore equilibrio caratterizza i
            diversi partiti nelle ultime legislature; in particolare, se il Pci-Pds-Ds si mantiene a
            livelli costantemente alti (fra il 13% del 2000 e il 19% del 2005), nel centro-destra
            spicca la performance di Alleanza nazionale (An) che, pur provenendo da un partito che
            tradizionalmente ha conosciuto una scarsa presenza femminile, garantisce nelle diverse
            legislature una percentuale di donne intorno al 10%. Una bassa presenza di donne
            caratterizza la Lega Nord (LN) con un picco dell’8% nel 2000. Nel complesso, una
            maggiore presenza femminile è ancora oggi rilevabile tra i partiti del centro-sinistra.
            Nella tornata elettorale regionale del 2005 la media nazionale è del 12%; nella Casa
            delle libertà (Cdl) il dato scende all’8%, per risalire al 15 nell’Unione, fino a
            balzare nelle liste locali (che però hanno una sparuta rappresentanza) a più del 20%.
            Quanto all’età media, come anticipato, i dati delle ultime
            legislature mostrano una decisa tendenza verso l’invecchiamento. Se, infatti, in virtù
            del forzato ricambio intervenuto alla metà degli anni novanta, la classe politica
            regionale era risultata ringiovanita, dieci anni dopo il livello di invecchiamento è
            superiore al punto di partenza (1990: 47; 1995: 45; 1995: 47; 2005: 49). Anche da questo
            punto di vista esistono differenze tra regioni che non sono però facilmente
            riconducibili alla classica divisione Nord-Sud (esplicativa, come visto, nel caso del
            genere). Le differenze più rilevanti riguardano i partiti, per i quali, se si osserva la
            distribuzione del personale politico per classi di età, si colgono alcuni tratti
            peculiari della struttura organizzativa e dell’evoluzione nel tempo. 
Il partito che vanta i
            consiglieri più giovani è la LN che nella VI e VII legislatura aveva solo consiglieri
            trentenni e quarantenni, ciò a segnalare l’importanza attribuita a giovani militanti,
            piuttosto che a professionisti della politica o a esperti delle politiche regionali.
            Anche nel caso della Lega, tuttavia, l’VIII legislatura segna un assestamento negli
            incarichi istituzionali della generazione entrata a metà degli anni novanta. Ciò
            nonostante l’età media rimane la più bassa, anche perché più basso era il punto di
            partenza. Tra Ds e Rifondazione comunista (Rc) prevalgono i cinquantenni. Risalta in
            particolare la trasformazione nella struttura organizzativa dei partiti eredi del Pci.
            Se nel 1985, all’interno del Pci, l’80% dei consiglieri erano trentenni o quarantenni,
            tale quota scende di trenta punti percentuali, tra Ds e Rc, nel 2005, come effetto di
            una pressione o di una resistenza degli insiders, il cui peso è
            progressivamente cresciuto. Democrazia è libertà-Margherita (Dl), Forza Italia (FI) e An
            stanno nel mezzo, con quest’ultimo partito che registra un’età media considerevolmente
            più bassa rispetto agli altri due (46 anni circa versus 48 di Dl e
            FI). Il dato dei laureati è costante intorno al 55%, anche se cambia il profilo
            professionale, con evidenti variazioni territoriali e partitiche. 
Nei partiti con una maggiore
            componente post-democristiana (FI e Dl), così come all’interno di An, troviamo una quota
            prevalente di laureati rispetto alla media, mentre all’interno dei partiti eredi del Pci
            (Ds e Rc), così come all’interno della LN, accade il contrario. Non stupisce, d’altro
            canto, che siano i consigli regionali del Sud ad avere una quota maggiore di laureati
            rispetto alla media (65 versus 55%), al contrario di quanto accade
            nel Nord e nella zona rossa. Nel primo gruppo di partiti e nel Sud prevalgono elementi
            notabilari, e per l’elezione risultano cruciali le risorse che i
            candidati sono in grado di mobilitare individualmente (reputazione, denaro, sostegno di
            gruppi di interesse). Nel secondo gruppo di partiti e nel Centro-nord continua invece a
            contare in misura maggiore il sostegno delle organizzazioni politiche e l’investimento
            fatto dai candidati per guadagnarsi tale sostegno attraverso la militanza. 
TAB. 3.
                Professione dei consiglieri regionali dal 1970 al 2005 nelle regioni a statuto
                ordinario (valori percentuali)
	 	
                            1970 
                        	
                            1975 
                        	
                            1980 
                        	
                            1985 
                        	
                            1990 
                        	
                            1995 
                        	
                            2000 
                        	
                            2005 
                        
	
                            Professionisti

                        	
                            35,7

                        	
                            32,6

                        	
                            28,2

                        	
                            25,8

                        	
                            25,8

                        	
                            29,2

                        	
                            30,4

                        	
                            31,6

                        
	
                            –
                                di cui: avvocato

                        	
                            18,8

                        	
                            16,0

                        	
                            13,1

                        	
                            11,7

                        	
                            9,0

                        	
                            8,3

                        	
                            9,0

                        	
                            8,6

                        
	
                            –
                                di cui: medico

                        	
                            4,8

                        	
                            5,4

                        	
                            4,2

                        	
                            4,4

                        	
                            4,4

                        	
                            8,6

                        	
                            9,1

                        	
                            7,2

                        
	
                            Impiegato

                        	
                            15,7

                        	
                            17,8

                        	
                            21,3

                        	
                            23,2

                        	
                            22,8

                        	
                            21,4

                        	
                            21,2

                        	
                            16,0

                        
	
                            Insegnante

                        	
                            14,3

                        	
                            14,7

                        	
                            16,9

                        	
                            17,5

                        	
                            15,6

                        	
                            11,9

                        	
                            9,2

                        	
                            7,1

                        
	
                            Politico

                        	
                            17,4

                        	
                            16,9

                        	
                            16,4

                        	
                            15,6

                        	
                            15,1

                        	
                            14,1

                        	
                            13,9

                        	
                            17,2

                        
	
                            Dirigente

                        	
                            5,4

                        	
                            5,6

                        	
                            5,1

                        	
                            5,0

                        	
                            6,0

                        	
                            7,1

                        	
                            7,5

                        	
                            10,5

                        
	
                            Docente
                                universitario 

                        	
                            3,2

                        	
                            3,9

                        	
                            4,2

                        	
                            4,7

                        	
                            4,3

                        	
                            3,2

                        	
                            1,3

                        	
                            1,5

                        
	
                            Magistrato

                        	
                            0,0

                        	
                            0,0

                        	
                            0,1

                        	
                            0,3

                        	
                            0,4

                        	
                            0,4

                        	
                            0,7

                        	
                            0,2

                        
	
                            Ufficiale

                        	
                            0,4

                        	
                            0,0

                        	
                            0,0

                        	
                            0,0

                        	
                            0,0

                        	
                            0,3

                        	
                            0,4

                        	
                            0,0

                        
	
                            Imprenditore

                        	
                            2,6

                        	
                            2,4

                        	
                            2,2

                        	
                            2,8

                        	
                            5,0

                        	
                            6,5

                        	
                            8,0

                        	
                            7,9

                        
	
                            Commerciante

                        	
                            0,4

                        	
                            1,0

                        	
                            0,6

                        	
                            1,1

                        	
                            1,7

                        	
                            2,6

                        	
                            4,3

                        	
                            0,9

                        
	
                            Artigiano

                        	
                            0,3

                        	
                            0,3

                        	
                            0,3

                        	
                            0,4

                        	
                            0,6

                        	
                            0,4

                        	
                            0,4

                        	
                            0,4

                        
	
                            Pensionato

                        	
                            0,4

                        	
                            0,6

                        	
                            0,1

                        	
                            0,6

                        	
                            0,4

                        	
                            0,1

                        	
                            0,3

                        	
                            2,3

                        
	
                            Operaio

                        	
                            2,9

                        	
                            2,8

                        	
                            2,2

                        	
                            0,8

                        	
                            0,4

                        	
                            1,2

                        	
                            0,8

                        	
                            0,4

                        
	
                            Coltivatore

                        	
                            1,2

                        	
                            1,0

                        	
                            0,8

                        	
                            0,7

                        	
                            0,4

                        	
                            0,4

                        	
                            0,0

                        	
                            0,1

                        
	
                            Altre
                                professioni

                        	
                            0,1

                        	
                            0,5

                        	
                            1,6

                        	
                            1,5

                        	
                            1,5

                        	
                            1,2

                        	
                            1,6

                        	
                            3,8

                        
	 	 	 	 	 	 	 	 	 
	
                            Totale

                        	
                            100

                        	
                            100

                        	
                            100

                        	
                            100

                        	
                            100

                        	
                            100

                        	
                            100

                        	
                            100

                        
	Fonte: Per gli anni dal 1970 al
                        2000, Cazzola [2004, 18]; per il 2005, «Il Sole-24 Ore», 11 aprile 2005, con
                        integrazioni.




Infine, uno degli indicatori più
            significativi delle caratteristiche della classe politica è la professione svolta dai
            consiglieri prima dell’attività politica (tab. 3). A tal proposito è possibile
            individuare almeno tre periodi nell’evoluzione dei profili socio-professionali dei
            consiglieri, e variano considerevolmente le aree sociali di reclutamento: nelle prime
            due legislature la delega era appannaggio dei liberi professionisti (34%), dalla III
            legislatura a favore dei ceti medi impiegatizi, specie se dipendenti dello stato (le
            categorie degli impiegati e degli insegnanti passano dal 31% delle prime due legislature
            al 38% della V), nelle ultime legislature torna a crescere la quota di liberi
            professionisti, con un balzo in avanti di quasi 5 punti
            percentuali (dal 26% della IV e V legislatura al 32% dell’VIII). In quest’ultima classe
            si assiste a un calo degli avvocati che in trent’anni risultano più che dimezzati,
            mentre aumentano altre categorie di professioni liberali (medici soprattutto, dal 5%
            della I legislatura all’8% delle ultime tre legislature, ma anche dottori
            commercialisti, ingegneri, ecc.). Costante (intorno al 16%) rimane la percentuale di
            politici (con un calo di qualche punto solo nel corso degli anni novanta). Tale
            percentuale va letta in considerazione di una quota consistente di «professionismo
            politico occulto» [Panebianco 1982] che si nasconde con ogni probabilità dietro
            l’avanzata, soprattutto nel corso degli anni ottanta, dei ceti medi impiegatizi. Dopo le
            prime legislature i partiti hanno accentuato la tendenza a selezionare al loro interno
            il personale elettivo regionale con la conseguenza, da un lato, di «partitizzare» la
            rappresentanza e, dall’altro, di «terziarizzarla» secondo moduli tipici delle classi
            politiche locali [Fedele 1988]. 
Salgono a partire dall’inizio
            degli anni novanta anche le categorie degli imprenditori, dei commercianti e degli
            artigiani, il cui peso (assieme alla categoria dei liberi professionisti) cresce nelle
            gerarchie interne dei partiti, specie (ma non solo) di quelli più deboli e meno
            strutturati. Nel complesso, dal 1990, pare all’opera una tendenza opposta a quella
            rilevata con riferimento agli anni ottanta, in cui cresce la quota dei consiglieri che
            dichiarano un passato professionale medio-alto (professioni liberali, imprenditori,
            dirigenti), mentre cala la quota di consiglieri che dichiarano un’attività lavorativa
            precedente come impiegato o insegnante. Un andamento non molto diverso, d’altra parte, a
            quello che caratterizza il livello nazionale [Cotta et al. 2000;
            Martinelli e Zucchini 2001]. 
Un’ultima nota va fatta
            relativamente alle differenze tra i diversi partiti. Come emerge da una delle prime
            ricerche empiriche condotte sulla classe politica regionale dall’Istituto di studi sulle
            regioni del Cnr alla metà degli anni ottanta, nella prima Repubblica all’interno della
            Dc erano più presenti gli esponenti dei ceti medi impiegatizi, a discapito delle classi
            professionali più elevate e soprattutto dei politici di professione; nel Pci avevano un
            grande spazio i quadri formatisi nello stesso partito o nel sindacato, seguiti dagli
            impiegati e dagli insegnanti e dalla categoria che riuniva le occupazioni di maggiore
            prestigio (dirigenti, imprenditori e liberi professionisti). Nel caso del Psi la
            collocazione delle classi più importanti era esattamente inversa a quella rilevata tra i
            consiglieri comunisti [Tassara 1988; Fedele 1988]. Anche nella seconda
            Repubblica la generale tendenza a una maggiore rappresentazione
            della società civile fa emergere segnali di separazione fra i vari gruppi partitici con,
            da un lato, forze politiche nuove – FI e LN – maggiormente orientate ai settori del
            privato e dei ceti produttivi e, dall’altro lato, forze politiche tradizionali (legate
            per continuità del personale politico e modello organizzativo ai partiti della prima
            Repubblica), come Ds e An, che affiancano al profilo di apparato altri background
            (docente universitario e insegnante i Ds, avvocato per An). 
TAB. 4.
                Background politico-sociale dei consiglieri e dei «consiglieri assessori» regionali
                dei principali partiti e nel complesso nelle regioni a statuto ordinario (valori
                percentuali) 
	 	Ds 	Dl 	FI 	An 	Tutti (Leg.
                            2000-2005) 	I Leg.
                            (1970) 
	Cariche di
                            partito
	85,3
	55,9
	62,3
	74,6
	70,8
	77,0

	Amministratori
                            locali
	79,4
	72,1
	64,7
	70,1
	71,5
	83,0

	Parlamento o governo
                            nazionale
	3,9
	0,0
	1,6
	3,0
	3,2
	3,6

	Associazioni
                            economiche
	26,4
	20,6
	19,7
	25,4
	23,5
	20,0

	Associazioni
                            ambientaliste, culturali, ricreative 
o
                            caritative
	22,5
	32,3
	24,6
	29,8
	25,3
	0,0

	Enti
                            pubblici
	27,1
	22,1
	23,8
	20,9
	21,3
	0,0

	Nessun incarico
                            partitico né politico
	3,9
	13,2
	9,0
	6,0
	8,8
	10,0

	 	 	 	 	 	 	 
	(N)
	(129)
	(68)
	(122)
	(67)
	(569)
	(690)

	Fonte: Istituto Carlo Cattaneo;
                        per la I legislatura, Riccamboni [1976].





2. La
            struttura della carriera politica 



Quanto al background
            politico-sociale, Riccamboni [1976] segnalava, con riferimento alla I legislatura, che
            il 77% degli eletti aveva ricoperto cariche all’interno del partito nelle cui liste era
            stato eletto e l’83% aveva alle spalle un’esperienza nelle amministrazioni locali. Di
            converso, solo il 20% degli eletti aveva svolto un qualche ruolo nelle organizzazioni
            sindacali (o in associazioni religiose), e solo il 4% degli eletti vantava una
            precedente esperieza parlamentare (alla Camera soprattutto e per una sola legislatura
            nella maggior parte dei casi). Il confronto con i dati emersi
            dalla ricerca dell’Istituto Carlo Cattaneo mostra che,
            trent’anni dopo, il quadro non ha subìto sostanziali cambiamenti. Nella tabella 4 sono
            riportate le percentuali di intervistati che hanno dichiarato di aver svolto almeno una
            volta, prima di entrare in consiglio regionale, un incarico riconducibile alle varie
            categorie riportate in riga (i dati riguardano il complesso delle 15 regioni a statuto
            ordinario e i 40 principali partiti). 
Una quota intorno al 70% ha
            all’attivo incarichi di partito o precedenti esperienze come amministratore locale
            (contro l’80% della I legislatura). Pochissimi hanno ricoperto incarichi parlamentari o
            governativi: il 3% (contro il 4% della I legislatura). Quanto, invece, ai ruoli
            associativi, sono circa il 24% i consiglieri che hanno svolto incarichi in associazioni
            di rappresentanza di interessi economico-professionali (contro il 20% rilevato da
            Riccamboni con riferimento alle organizzazioni sindacali) e/o in associazioni
            ambientaliste, culturali, ricreative o caritative. Poco più del 20% sono anche i
            consiglieri che hanno svolto ruoli dirigenziali di nomina politica all’interno di
            aziende pubbliche. Un elemento di indubbio interesse riguarda, infine, la percentuale di
            coloro che dichiarano di non aver ricoperto in precedenza nessun incarico riconducibile
            a un’attività partitica e/o politica (il 9% contro il 10% circa della I legislatura
            regionale), dato che dimostra che la classe politica regionale è composta nella quasi
            totalità da persone che hanno svolto, ancor prima di entrare in consiglio regionale,
            incarichi in senso lato politici. Se si osservano le differenze tra i partiti, si può
            notare come le esperienze di partito e amministrative sono più ricorrenti tra i
            consiglieri di Ds e di An rispetto ai consiglieri di FI e di Dl, a dimostrazione del
            maggiore peso che nei primi due partiti ha il curriculum interno rispetto alla dotazione
            di risorse personali dei consiglieri. 
Dopo aver chiarito da
            dove vengono gli eletti, è importante provare a chiarire quanto
            restano nei consigli regionali, ossia l’intensità della stabilità (o del
            ricambio) delle posizioni. Fino al 1990, in presenza di un sistema elettorale
            perfettamente proporzionale e di una limitata mobilità degli elettori, il tasso di
            ricambio della classe politica era determinato in larga misura dai cambiamenti del
            mercato elettorale interno dei singoli partiti (Dc) o dalle decisioni della dirigenza
            (Pci); la linea di tendenza era di sostituire una parte importante dei consiglieri ogni
            due legislature. 
Dal 1995 un sistema proporzionale
            con premio di maggioranza variabile ha indotto cambiamenti più repentini nella
            distribuzione dei seggi tra i partiti, imponendo un più intenso
            turnover in occasione delle alternanze. Occorrerà, dunque, tenere conto di questo
            fattore (oltre che della crescita del numero complessivo di seggi) nell’interpretare gli
            indicatori di ricambio presentati di seguito (tab. 5). Le elezioni del 1995, le prime
            svoltesi con il nuovo sistema con premio di maggioranza e nel quadro di una competizione
            bipolare, hanno portato (come le elezioni parlamentari del 1994) a una massiccia
            sostituzione dei legislatori con un tasso di ricambio che ha oscillato fra il 60%
            (Marche e Toscana) e più dell’80% (Abruzzo, Campania, Lazio), con una media del 75%.
            La forza dell’incumbency (il vantaggio
            della visibilità e delle risorse organizzative di cui godono gli eletti in carica) ha
            poi progressivamente ridotto i margini per l’entrata di nuovi competitori. Così, nel
            2000, nonostante le numerose alternanze (5), il tasso di ricambio è sceso di quasi 20
            punti percentuali attestandosi mediamente intorno al 58%. Per effetto del trasferimento
            del premio da una coalizione all’altra, naturalmente, il tasso di ricambio è risultato
            significativamente maggiore nelle regioni in cui si è verificata un’alternanza (è il
            caso, ad esempio, di Abruzzo e Campania). Stesso dicasi per le elezioni regionali del
            2005, quando non solo 6 dei 15 governi regionali hanno cambiato colore, passando nelle
            mani del centro-sinistra, ma in alcune regioni è stato elevato il numero complessivo dei
            seggi (passato nel complesso delle 15 regioni a statuto ordinario da 736 a 779), anche
            se il tasso di ricambio è tuttavia sceso al 53%. La tendenza al ricambio continua a
            decrescere dopo l’impennata del 1995, confermando che dopo il forzato ricambio della
            metà degli anni novanta e l’immissione di una quota di consiglieri regionali provenienti
            da altri campi ci sia ora una tendenza al riconsolidamento di una classe consiliare
            proveniente dai ranghi delle professioni politiche, in una fase intermedia o avanzata
            della carriera; cresce, cioè, il grado di professionalizzazione (o specializzazione)
            della classe politica regionale. 
TAB. 5.
                Coalizione vincente, numero di consiglieri e tasso di ricambio nelle regioni
                italiane dal 1993 al 2005
	 	1995 	2000 	2005 
	 	Coaliz.
                            vincente 	N.
                            cons. 	Tasso
                            ricambio 	Coaliz.
                            vincente 	N.
                            cons. 	Tasso
                            ricambio 	Coaliz.
                            vincente 	N.
                            cons. 	Tasso
                            ricambio 
	Piemonte
	Cd
	60
	72
	Cd
	60
	55
	Cs
	63
	67

	Lombardia
	Cd
	90
	77
	Cd
	80
	46
	Cd
	80
	49

	Liguria
	Cs
	45
	71
	Cd
	40
	58
	Cs
	40
	60

	Veneto
	Cd
	64
	67
	Cd
	60
	62
	Cd
	60
	38

	Emilia
	Cs
	50
	76
	Cs
	50
	48
	Cs
	50
	50

	Toscana
	Cs
	50
	64
	Cs
	50
	68
	Cs
	65
	45

	Umbria
	Cs
	30
	83
	Cs
	30
	60
	Cs
	30
	43

	Marche
	Cs
	40
	63
	Cs
	40
	48
	Cs
	40
	48

	Lazio
	Cs
	63
	84
	Cd
	60
	58
	Cs
	71
	59

	Abruzzo
	Cs
	40
	90
	Cd
	43
	72
	Cs
	40
	60

	Molise
	Cs
	30
	77
	Cd
	30
	67
	Cd
	30
	60

	Campania
	Cd
	60
	87
	Cs
	60
	65
	Cs
	60
	55

	Puglia
	Cd
	63
	73
	Cd
	60
	67
	Cs
	70
	56

	Basilicata
	Cs
	30
	73
	Cs
	30
	63
	Cs
	30
	53

	Calabria
	Cd
	42
	83
	Cd
	43
	54
	Cs
	50
	60

	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 
	Media
	 	 	76
	 	 	59
	 	 	54

	Valle
                            d’Aosta
	Uv
	35
	60
	Uv
	35
	46
	Uv
	35
	37

	Trentino-A.A.
	Pt-Svp
	70
	59
	Dl-Svp
	70
	46
	Dl-Svp
	70
	46

	Friuli-V.G.
	Cd
	60
	77
	Cd
	60
	55
	Cs
	60
	57

	Sicilia
	Cd
	90
	77
	Cd
	90
	52
	Cd
	90
	52

	Sardegna
	Cs
	80
	80
	Cd
	80
	49
	Cs
	84
	68

	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 
	Media
	 	 	72
	 	 	49
	 	 	54

	Nota: I dati relativi alle
                        regioni a statuto speciale si riferiscono agli anni 1993, 1998, 2003. 
Legenda: Cd = centro-destra; Cs = centro-sinistra; Uv
                        = Union valdôtaine; Dl= Democrazia è libertà la Margherita; Pt = Partito
                        autonomista trentino tirolese); Svp = Südtiroler Volkspartei. 




Un ultimo indicatore relativo
            alla struttura delle carriere dei consiglieri riguarda le prospettive di carriera, le
            loro possibili attività future. In particolare, nell’ambito dell’indagine dell’Istituto
            Carlo Cattaneo è stato chiesto ai consiglieri e agli assessori regionali: «pensando al
            futuro, in una prospettiva di 5 anni, in quale delle posizioni che le leggerò crede di
            poter continuare il suo impegno politico?». La tabella 6 riporta la distribuzione di
            frequenza totale delle risposte e quella relativa ai quattro maggiori partiti. Quasi
            l’80% degli intervistati si immagina ancora in qualche incarico regionale anche nella
            legislatura successiva, mentre le attese dichiarate di una prosecuzione della carriera
            politica a livello nazionale o europeo sono circoscritte a meno del 4% del campione –
            tutti dati che rivelano il carattere sostanzialmente introverso della classe politica regionale[5]. 
TAB. 6.
                Prospettive di carriera dei consiglieri regionali (2004-05) dei principali partiti
                nelle regioni a statuto ordinario (valori percentuali) 
	 	Ds 	Dl 	FI 	An 	Tutti 
	Consigliere
                            regionale
	52,3
	58,7
	66,4
	62,3
	61,6

	Assessore
                            regionale
	11,7
	23,8
	16,4
	29,5
	15,7

	Incarico di
                            partito
	4,5
	3,2
	0,9
	1,6
	3,7

	Incarico
                            parlamentare (nazionale o europeo)
	6,3
	4,8
	4,5
	0,0
	3,9

	Incarico di governo
                            nazionale
	0,9
	0,0
	0,9
	0,0
	0,4

	Amministratore
                            locale
	2,7
	1,6
	0,0
	0,0
	1,0

	Direzione di azienda
                            pubblica
	0,9
	0,0
	1,8
	0,0
	1,0

	Ritorno alla
                            professione privata
	4,5
	4,8
	5,5
	1,6
	5,1

	Andrà in
                            pensione
	0,9
	1,6
	0,9
	0,0
	1,0

	Non ha ancora
                            progetti
	15,3
	1,6
	2,7
	4,9
	6,7

	 	 	 	 	 	 
	Totale
	100
	100
	100
	100
	100

	(N)
	(111)
	(63)
	(110)
	(61)
	(511)

	Fonte: Istituto Carlo
                        Cattaneo.




Una possibile spiegazione veniva
            individuata da Feltrin [1989; 1994] nella «strutturazione di uno spazio politico
            regionale ricco di risorse e opportunità per i politici locali, i quali preferirebbero
            essere primi in periferia piuttosto che ultimi al centro» [1989, 344]. Ma già qualche
            anno prima, Barbera si chiedeva: 
perché il parlamento nazionale dovrebbe
                costituire una meta ambita? Non lo è per i consiglieri del maggior partito di
                opposizione che a livello locale ha le più significative posizioni di governo e che
                a livello nazionale valorizza soprattutto i leader e gli specialisti. E non lo è per
                i consiglieri dei partiti al governo: se non si è già in una posizione tale,
                all’interno del partito o della corrente, da poter aspirare a qualche poltrona di
                sottosegretario o di ministro, perché abbandonare un seggio che assicura indennità e
                vitalizi solo poco al di sotto di quelli parlamentari, servizi e segreterie per la
                cura del collegio e, per i più fortunati, l’accesso agli assessorati? [1984, 633].
            


A ciò che scrivevano Feltrin e
            Barbera si può solo aggiungere che l’attrattiva del ruolo è ulteriormente aumentata, a
            partire dagli anni novanta, da molti punti di vista, non da
            ultimo per lo status economico che garantisce a fronte dei sempre meno gratificanti
            incarichi nelle strutture territoriali dei partiti. Ancora più basse le attese
            dichiarate di un’eventuale prosecuzione della carriera politica a livello di
            amministrazione locale (appena l’1%). La bassa percentuale è riprova del carattere tutto
            ascensionale e verticale delle carriere della classe politica italiana, sempre dal basso
            verso l’alto e mai viceversa. 

3.
            Orientamenti di valore e coesione dei partiti 



Le interviste effettuate
            nell’ambito della ricerca dell’Istituto Carlo Cattaneo hanno rilevato anche le opinioni
            di consiglieri e assessori regionali sulla loro autocollocazione nello spazio politico
            sinistra-destra e su alcune questioni di fondo che spesso dividono l’opinione pubblica e
            i partiti. Al fine di determinare le principali dimensioni di conflitto politico attorno
            cui si struttura la competizione, si è fatto ricorso a quelle considerate in una recente
            expert survey da Benoit e Laver [2006][6]. Per operare questa scelta i due autori usano un approccio definibile «a
            priori»; tale approccio implica che le dimensioni scelte non sono giustificate
            empiricamente, ma sono assunte come rilevanti alla luce della teoria e della letteratura
            sul tema. In particolare, attraverso una prima scheda si è rilevata l’autocollocazione
            degli intervistati sull’asse sinistra-destra e la loro valutazione riguardo alla
            posizione dei principali partiti; attraverso una seconda scheda si è chiesto agli stessi
            consiglieri e assessori regionali di indicare la loro posizione su alcuni importanti
            temi al centro dell’agenda politica (tasse, deregulation, famiglia, aborto,
            immigrazione, servizi, Unione europea, decentramento, modello di democrazia). La tabella
            7 mostra medie e deviazioni standard dei membri dei nove principali partiti per le varie
            dimensioni considerate nella survey. In particolare, agli intervistati veniva chiesto di
            scegliere, fra alcune coppie di frasi, l’affermazione che esprimeva meglio la loro
            posizione e di esprimere poi il loro grado di accordo con l’una o l’altra frase con un
            punteggio compreso tra –10 (massimo disaccordo) a +10 (massimo
            accordo). 
TAB. 7.
                Valori medi e deviazioni standard dei consiglieri regionali dei principali partiti
                rispetto a diverse dimensioni di policy, su una scala –10 +10
	 	
                            Prc 
                        	
                            Pdci 
                        	
                            Ds 
                        	
                            Verdi 
                        	
                            Dl 
                        	
                            Udc 
                        	
                            LN 
                        	
                            FI 
                        	
                            An 
                        
	
                            Sinistra-destra

                        	
                            –9,62 

                            (0,79)

                        	
                            –9,50 

                            (0,73)

                        	
                            –7,21 

                            (1,80)

                        	
                            –6,18 

                            (3,03)

                        	
                            –4,33 

                            (2,65)

                        	
                            +2,41 

                            (2,65)

                        	
                            +2,81 

                            (2,07)

                        	
                            +3,06 

                            (2,79)

                        	
                            +7,85 

                            (2,43)

                        
	
                            Tasse
                                versus servizi pubblici

                        	
                            –8,03 

                            (2,68)

                        	
                            –8,57 

                            (1,60)

                        	
                            –6,39 

                            (2,81)

                        	
                            –6,27 

                            (3,10)

                        	
                            –4,66 

                            (4,04)

                        	
                            –1,42 

                            (4,72)

                        	
                            +3,88 

                            (3,97)

                        	
                            +2,84 

                            (4,96)

                        	
                            +1,44 

                            (5,14)

                        
	
                            Deregulation: flessibilità versus garanzie per
                                il cittadino

                        	
                            –9,70 

                            (0,70)

                        	
                            –9,73 

                            (0,80)

                        	
                            –6,25 

                            (3,80)

                        	
                            –8,36 

                            (2,69)

                        	
                            –5,00 

                            (4,04)

                        	
                            –0,08 

                            (6,47)

                        	
                            +1,71 

                            (5,82)

                        	
                            +3,53 

                            (5,41)

                        	
                            –0,31 

                            (6,05)

                        
	
                            Famiglia:
                                qualsiasi tipo di convivenza o famiglie naturali

                        	
                            –9,11 

                            (3,05)

                        	
                            –9,13 

                            (1,36)

                        	
                            –7,70 

                            (3,43)

                        	
                            –8,18 

                            (2,75)

                        	
                            –0,77 

                            (6,95)

                        	
                            +6,94 

                            (4,44)

                        	
                            +6,78 

                            (3,00)

                        	
                            +3,51 

                            (6,32)

                        	
                            +7,99 

                            (3,23)

                        
	
                            Aborto:
                                responsabilità alla donna o tutela del bambino

                        	
                            +8,86 

                            (3,42)

                        	
                            +9,00 

                            (1,77)

                        	
                            +7,44 

                            (3,44)

                        	
                            +7,45 

                            (3,36)

                        	
                            –0,60 

                            (6,90)

                        	
                            –5,71 

                            (5,77)

                        	
                            –2,12 

                            (5,69)

                        	
                            –2,40 

                            (6,95)

                        	
                            –5,00 

                            (5,86)

                        
	
                            Immigrazione: limitarne il numero o accoglienza migliore

                        	
                            –9,16 

                            (2,71)

                        	
                            –9,47 

                            (2,71)

                        	
                            –7,08 

                            (2,49)

                        	
                            –7,36 

                            (2,94)

                        	
                            –6,07 

                            (3,56)

                        	
                            –4,33 

                            (4,54)

                        	
                            8,53 

                            (2,50)

                        	
                            –1,38 

                            (5,45)

                        	
                            +0,93 

                            (5,97)

                        
	
                            Immigrazione: maggiori o minori diritti agli immigrati

                        	
                            –8,95 

                            (2,15)

                        	
                            –9,20 

                            (1,01)

                        	
                            –5,84 

                            (4,13)

                        	
                            –7,00 

                            (3,92)

                        	
                            –2,97 

                            (5,66)

                        	
                            +1,44 

                            (6,33)

                        	
                            +9,12 

                            (1,45)

                        	
                            +2,32 

                            (6,43)

                        	
                            +4,16 

                            (5,88)

                        
	
                            Sanità:
                                pubblica o libera scelta del cittadino

                        	
                            +9,54 

                            (1,68)

                        	
                            +9,80 

                            (0,56)

                        	
                            +7,05 

                            (3,13)

                        	
                            +7,91 

                            (2,59)

                        	
                            3,14 

                            (5,93)

                        	
                            –2,10 

                            (6,29)

                        	
                            –4,76 

                            (4,53)

                        	
                            –5,20 

                            (4,78)

                        	
                            –2,49 

                            (5,94)

                        
	
                            Scuola:
                                pubblica o libera scelta del cittadino

                        	
                            +9,49 

                            (2,06)

                        	
                            +9,80 

                            (0,56)

                        	
                            +7,61 

                            (2,78)

                        	
                            +8,18 

                            (2,64)

                        	
                            1,72 

                            (6,04)

                        	
                            –4,33 

                            (5,86)

                        	
                            –5,50 

                            (4,37)

                        	
                            –5,89 

                            (4,90)

                        	
                            –4,30 

                            (5,56)

                        
	
                            Ue: va
                                rafforzata o è necessario sottrarle poteri

                        	
                            –4,54 

                            (6,21)

                        	
                            –7,67 

                            (2,79)

                        	
                            –8,14 

                            (2,46)

                        	
                            –6,50 

                            (3,87)

                        	
                            –7,67 

                            (2,45)

                        	
                            –4,74 

                            (5,28)

                        	
                            4,11 

                            (5,62)

                        	
                            –2,89 

                            (5,44)

                        	
                            –0,73 

                            (6,75)

                        
	
                            Ue-Usa:
                                allineamento agli Usa o ruolo più attivo dell’Ue

                        	
                            –8,95 

                            (2,09)

                        	
                            –9,80 

                            (0,56)

                        	
                            –8,39 

                            (1,81)

                        	
                            –8,18 

                            (2,56)

                        	
                            –6,83 

                            (2,93)

                        	
                            –2,52 

                            (5,32)

                        	
                            –2,59 

                            (5,39)

                        	
                            –1,07 

                            (6,05)

                        	
                            –4,36 

                            (5,04)

                        
	
                            Finanziamento regioni: autonomo o omogeneo

                        	
                            +7,16 

                            (4,32)

                        	
                            +8,33 

                            (3,29)

                        	
                            +0,89 

                            (5,55)

                        	
                            +2,73 

                            (6,90)

                        	
                            +1,44 

                            (5,53)

                        	
                            +0,14 

                            (6,30)

                        	
                            –7,94 

                            (2,46)

                        	
                            –2,47 

                            (5,85)

                        	
                            +0,45 

                            (6,00)

                        
	
                            Competenze
                                regionali: piena autonomia o intervento statale

                        	
                            +9,00 

                            (2,89)

                        	
                            +9,47 

                            (1,12)

                        	
                            +6,92 

                            (3,64)

                        	
                            +6,09 

                            (5,36)

                        	
                            +4,85 

                            (4,37)

                        	
                            +1,88 

                            (6,33)

                        	
                            –9,18 

                            (1,33)

                        	
                            0,51 

                            (6,28)

                        	
                            +3,45 

                            (5,86)

                        
	
                            Competenze
                                regionali: intervento statale su decisioni regionali o no

                        	
                            +7,89 

                            (2,86)

                        	
                            +8,73 

                            (1,83)

                        	
                            +4,43 

                            (4,95)

                        	
                            +5,09 

                            (6,77)

                        	
                            +5,02 

                            (4,08)

                        	
                            +5,49 

                            (4,65)

                        	
                            –8,24 

                            (3,38)

                        	
                            2,76 

                            (5,45)

                        	
                            +5,77 

                            (5,07)

                        
	
                            Organizzazione sistema scolastico: regionale o nazionale

                        	
                            +8,57 

                            (3,55)

                        	
                            +9,20 

                            (1,42)

                        	
                            +5,46 

                            (5,25)

                        	
                            +5,91 

                            (6,17)

                        	
                            +4,65 

                            (5,02)

                        	
                            +0,92 

                            (6,27)

                        	
                            –7,83 

                            (4,71)

                        	
                            –0,11 

                            (6,53)

                        	
                            +1,46 

                            (6,26)

                        
	
                            Rafforzare
                                o limitare i poteri del primo ministro

                        	
                            +8,08 

                            (2,64)

                        	
                            +9,21 

                            (1,05)

                        	
                            +0,18 

                            (4,99)

                        	
                            +4,18 

                            (4,62)

                        	
                            +0,87 

                            (5,55)

                        	
                            –0,92 

                            (5,73)

                        	
                            –1,71 

                            (4,09)

                        	
                            –5,64 

                            (3,55)

                        	
                            –5,52 

                            (3,46)

                        
	
                            Rapporto
                                maggioranza-opposizione: maggioritario vs. consensuale

                        	
                            +0,79 

                            (6,21)

                        	
                            –0,93 

                            (7,61)

                        	
                            –1,65 

                            (5,17)

                        	
                            +0,60 

                            (7,01)

                        	
                            +0,81 

                            (5,65)

                        	
                            +1,04 

                            (5,89)

                        	
                            –5,47 

                            (2,81)

                        	
                            –2,58 

                            (5,30)

                        	
                            –4,47 

                            (4,55)

                        
	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 
	
                            (N)

                        	
                            (33)

                        	
                            (13)

                        	
                            (136)

                        	
                            (10)

                        	
                            (78)

                        	
                            (41)

                        	
                            (15)

                        	
                            (116)

                        	
                            (66)

                        
	
                            Fonte: Istituto Carlo Cattaneo, 15 regioni a
                                statuto ordinario.

                        



TAB. 8.
                Analisi fattoriale delle principali dimensioni dello spazio politico: matrice delle
                componenti ruotata
	 	1 	2 	3 
	Sinistra-destra
	+0,84
	–0,16
	–0,18

	Tasse
                            versus servizi pubblici
	+0,65
	–0,30
	–0,29

	Deregulation:
                            flessibilità vs. garanzie per il cittadino
	+0,62
	–0,18
	–0,35

	Famiglia: qualsiasi
                            tipo di convivenza o famiglie naturali
	+0,83
	–0,04
	+0,03

	Aborto:
                            responsabilità alla donna o tutela del bambino
	–0,72
	+0,01
	+0,10

	Immigrazione:
                            limitarne il numero o accoglienza migliore
	+0,60
	–0,42
	+0,05

	Immigrazione:
                            diritti agli immigrati
	+0,68
	–0,29
	+0,02

	Sanità: pubblica o
                            libera scelta del cittadino
	–0,73
	+0,12
	+0,35

	Scuola: pubblica o
                            libera scelta del cittadino
	–0,77
	+0,17
	+0,34

	Ue: va rafforzata o
                            è necessario sottrarle poteri
	+0,48
	–0,46
	+0,29

	Ue-Usa: allineamento
                            agli Usa o ruolo più attivo dell’Ue
	+0,58
	–0,30
	–0,06

	Decentramento:
                            finanziamento regioni
	–0,13
	+0,47
	+0,55

	Decentramento:
                            autonomia regionale 
	–0,35
	+0,71
	+0,23

	Decentramento:
                            intervento statale su decisioni regionali
	+0,04
	+0,79
	+0,25

	Decentramento:
                            organizzazione sistema scolastico 
	–0,31
	+0,64
	+0,29

	Mod. democrazia:
                            rafforzare o limitare i poteri del Primo Ministro
	–0,44
	+0,07
	+0,65

	Mod. democrazia:
                            maggioritario versus consensuale
	+0,01
	+0,20
	+0,58




Per semplificare la lettura dei
            dati, la tabella 8 riporta gli stessi attraverso un’analisi fattoriale. Dalla matrice di
            correlazione emerge, da un lato, la presenza di tre componenti principali
            identificabili, rispettivamente, con il «controllo sociale», il «decentramento» e il
            «modello di democrazia»; dall’altro lato, la stretta correlazione fra la prima
            componente e la collocazione lungo l’asse sinistra-destra dei singoli consiglieri.
            L’asse sinistra-destra si presenta, cioè, come organizing device
            privilegiato, ossia come principio organizzativo che consente di classificare
            un alto numero di issues più specifiche. Le due dimensioni
            istituzionali (decentramento e modello di democrazia)
            risultano, invece, indipendenti dalla collocazione sullo stesso asse dei singoli
            consiglieri. 
[image: FIG. 1. Collocazione dei principali partiti italiani e dei consiglieri/assessori regionali (2004-05) sull’asse sinistra-destra (valori medi).]
FIG. 1. Collocazione dei principali
                partiti italiani e dei consiglieri/assessori regionali (2004-05) sull’asse
                sinistra-destra (valori medi). 
Legenda: 1 = collocazione data a ciascun partito
                da tutti i consiglieri e assessori intervistati; 2 = autocollocazione degli
                intervistati appartenenti a ciascun partito; 3 = autocollocazione degli intervistati
                secondo l’insieme delle dimensioni fortemente correlate alla dimensione
                sinistra-destra. 


L’alta correlazione può essere
            indagata ricercando le diverse dimensioni attraverso cui leggere lo spazio politico; è
            possibile infatti costruire una nuova variabile basata sui punteggi medi della prima
            componente distinguendo fra uno «spazio ideologico» (sinistra-destra) e uno «spazio di
            policy» (controllo sociale) che non sempre, come vedremo, coincidono nei diversi
            partiti. La figura 1 compara le posizioni dei principali partiti politici (Rc, Partito
            dei comunisti italiani-Pdci, Verdi, Ds, Dl, Unione di centro-Udc, FI, LN e An)
            risultanti dalla: 
1)
            collocazione data ai partiti dai consiglieri e assessori intervistati nella survey; 
2)
            autocollocazione media degli intervistati dei nove partiti presi in considerazione; 
3)
            autocollocazione media degli intervistati prendendo in
            considerazione tutte quelle dimensioni che sono risultate
            fortemente correlate alla dimensione sinistra-destra. 
[image: FIG. 2. Coesione interna delle maggioranze.]
FIG. 2. Coesione interna delle
                maggioranze. 


Se, infatti, tanto fra alcuni
            partiti di centro-sinistra (è il caso, soprattutto, dei Ds) quanto fra alcuni partiti di
            centro-destra (è il caso di FI) sembra esserci una chiara corrispondenza tra spazio
            ideologico e spazio di policy, in altri casi tale corrispondenza viene meno. Nel
            centro-destra è il caso di An e LN, dove il primo partito mostra, a livello di policy,
            posizioni più moderate (12,1, nella nuova scala 0-20 che è stata costruita) rispetto
            all’autocollocazione degli stessi sull’asse sinistra-destra (17,8); discorso opposto
            vale per il secondo partito, la LN, che a livello di policy mostra posizioni più estreme
            (14,4) rispetto all’autocollocazione che gli stessi consiglieri leghisti si sono dati
            sull’asse sinistra-destra (12,8). Di conseguenza, entrambi i partiti cambiano la loro
            posizione relativa quando si passa dall’astratta dimensione sinistra-destra alle
            relative – e usualmente correlate – posizioni di policy: nella fattispecie, An appare
            5,7 punti «più a sinistra» in termini sostantivi, la LN 1,6 punti «più a destra». Nel
            centro-sinistra lo stesso accade per Rc e Verdi. Il primo partito ha una collocazione a
            livello di spazio di policy leggermente più moderata (il differenziale è di quasi un
            punto); i Verdi invece hanno una collocazione più estrema
            rispetto a quella emersa nello spazio ideologico (1,4 punti più a sinistra). Infine, le
            informazioni sulla collocazione dei partiti sull’asse sinistra-destra e, in particolare,
            l’auto-collocazione dei singoli consiglieri e assessori su issues
            specifiche possono essere utilizzate per indagare la coesione interna ai singoli partiti
            e alle maggioranze di governo a livello di policy. 
Quanto ai singoli partiti, le
            deviazioni standard riportate nella tabella 7 possono essere interpretate come
            inversamente proporzionali all’omogeneità di valori e alla coesione interna dei partiti
            per ciascuna delle dimensioni considerate: in questo quadro, emergono (in negativo) le
            posizioni di Dl e Verdi nel centro-sinistra e di Udc e FI nel centro-destra, che
            mostrano nel complesso le più alte deviazioni standard; in positivo Pdci nel
            centro-sinistra e LN nel centro-destra, che mostrano le più basse fluttuazioni dalla
            media nelle diverse dimensioni considerate. Quanto, invece, alla coesione interna delle
            maggioranze di governo si è proceduto a calcolare un indice di coesione delle
            maggioranze – dato dal valore medio delle deviazioni standard riferite alle 17
            dimensioni di policy elencate nella tabella 7, calcolato per i soli consiglieri di
            maggioranza – dal quale emergono (fig. 2) differenze significative fra regioni quali
            Marche, Liguria, Puglia ed Emilia-Romagna, dove l’indice è compreso fra un minimo di
            0,30 e un massimo di 0,44, e regioni quali Campania, Lazio e Piemonte, dove l’indice
            supera lo 0,70, con il picco massimo della Campania a 0,87. 



[1]  L’Anagrafe contiene dati sulle caratteristiche
            sociodemografiche e le affiliazioni partitiche relative a tutti i consiglieri e
            assessori regionali entrati in carica dal 1985 al 2000. Le informazioni contenute in
            questa base-dati non sono risultate del tutto accurate (talvolta consiglieri decaduti
            risultavano ancora in carica), ma presentano tuttavia un grado di attendibilità
            sufficiente. 

[2]  I laureati sono circa il 70% tra i deputati e
                solo il 55% circa tra i consiglieri regionali. 

[3]  Decisamente più lenta si rivela la crescita
                nelle regioni a statuto speciale: con l’eccezione del Trentino-Alto Adige, le altre
                quattro regioni si presentano tutt’altro che virtuose quanto alla rappresentanza di
                genere. 

[4]  Abbiamo distinto le 15 regioni a statuto
                ordinario in tre gruppi: Nord (Piemonte, Lombardia, Liguria e Veneto), Centro-zona
                rossa (Emilia-Romagna, Toscana, Umbria e Marche), Sud (Lazio, Abruzzo, Molise,
                Campania, Puglia, Basilicata e Calabria). 

[5]  Un dato, questo, non certamente in linea con
                quello delle prime legislature regionali, quando, come sottolineavano Cazzola e
                Motta [1984], non solo la percentuale di coloro che tentavano la strada del
                parlamento nazionale era in costante crescita (3,7% nella I legislatura, 6,7% nella
                II, 8,6% nella III), ma molto alta era anche la percentuale di successo che avevano
                i consiglieri che si presentavano alle politiche. 

[6]  Per una rassegna delle principali tecniche per
                studiare lo spazio politico (expert survey, mass survey, politicians
                survey, roll call votes e manifesto analysis), si
                veda Budge [2000]; Mair [2001]; Benoit e Laver [2006].



Capitolo quarto
            

Come si forma la rappresentanza politica regionale

Daniela Napoli è dottore di ricerca in Politica, società e cultura.


Il quarto capitolo esamina le modalità attraverso cui si forma la
                rappresentanza politica regionale, sia attraverso il tasso di espressione delle
                preferenze, sia attraverso informazioni che hanno fornito gli stessi consiglieri
                nell’ambito della survey da noi condotta. La formazione della rappresentanza è assai
                più legata, al Sud, a rapporti di tipo diretto e l’accentuata propensione degli
                elettori meridionali a usare il voto di preferenza. Si può ipotizzare che maggiore è
                l’uso del voto di preferenza, maggiore sarà la competizione intrapartitica; maggiore
                l’autonomia di ogni singolo eletto, minore la disciplina di partito. La comparazione
                tra le regioni mostra tuttavia come, pur in presenza di identiche regole elettorali,
                si possano sviluppare modalità diverse di competizione intrapartitica. Il valore
                medio rilevato in ciascuna regione è positivamente correlato con il tasso di
                espressione delle preferenze.


Questo capitolo è di Daniela Napoli.





Nel precedente capitolo sono state
        delineate le caratteristiche dei politici regionali, mentre in questo caso l’attenzione è su
        come gli stessi sono reclutati, verificando in particolare se nella formazione della
        rappresentanza politica regionale prevalga un modello di tipo partitico o individuale, e
        analizzando i dati della rilevazione sul personale politico condotta, tra la fine del 2004 e
        l’inizio del 2005, dall’Istituto Carlo Cattaneo. L’analisi delle risposte degli intervistati
        consente di cogliere le loro percezioni su quali motivazioni hanno maggiormente influito
        sulla scelta del loro partito di candidarli; quali soggetti li hanno maggiormente aiutati
        nella campagna elettorale; quali fattori influiscono in maniera più significativa sulla
        possibilità di una rielezione. Seguendo lo schema proposto in Vassallo [2005b], con queste
        variabili è stato costruito un indice che permette di rilevare l’equilibrio fra queste due
        componenti – partitica e individuale – della rappresentanza politica nei diversi partiti e
        nei diversi territori, individuando così il differente grado di disciplina partitica che
        caratterizza le regioni. Infine, si procederà alla verifica del diverso equilibrio fra il
        legame eletti-elettori e quello eletti-partito nella fase di reclutamento e all’eventuale
        influenza sullo svolgimento del mandato, analizzando dati relativi al tempo dedicato dagli
        eletti alle diverse attività, istituzionali e di contatto con l’elettorato. 
1.
            Meccanismi di reclutamento e modelli di rappresentanza 



L’analisi parte dalla considerazione
            che, come suggerisce Cotta [2006], nei complessi rapporti fra elettori, partiti e
            singoli rappresentanti eletti, il legame fra i tre soggetti può variare, tanto da
            definire due diversi modelli di rappresentanza: una rappresentanza di tipo partitico
            (elettori-partiti-singoli rappresentanti) e una rappresentanza di tipo individuale
            (elettori-singoli rappresentanti-partiti). Cotta precisa che: 
nella prima sequenza la relazione primaria
                intercorre tra i partiti e l’elettorato; è direttamente l’«immagine partitica» a
                essere presentata al giudizio elettorale ed è su di essa che si esercita il
                controllo. I rappresentanti singoli hanno un ruolo quasi solo esecutivo. Nella
                seconda sequenza sono invece questi a costituire il canale rappresentativo tra
                l’elettorato (specie a livello locale) e i partiti (cioè i loro organi centrali di
                elaborazione dell’immagine partitica) [2006, 234]. 


Affrontiamo dunque il tema del
            reclutamento dei politici regionali tentando di verificare se nella formazione della
            rappresentanza prevalga un modello di tipo partitico o individuale, e se rispetto a
            queste dinamiche emergano significative differenze fra le regioni. Numerosi studi sulla
            politica in Italia hanno sottolineato le differenze fra i territori regionali,
            relativamente a diversi aspetti della struttura competitiva e del comportamento
            elettorale. 
Uno dei temi su cui la letteratura
            si è più soffermata è quello relativo all’elevata presenza, nelle regioni meridionali,
            del voto di scambio, testimoniata dal larghissimo uso del voto di preferenza. Studi
            recenti hanno evidenziato come l’uso del voto di preferenza, in passato utilizzato
            prevalentemente nelle regioni meridionali, e in particolare per candidati dei partiti
            dell’area di governo, sia un fenomeno in realtà in crescita (tab. 1), un po’ su tutto il
            territorio nazionale e per tutti i partiti, e sia collegato a un generalizzato aumento
            della competizione intra-partitica[1]. È perciò opportuno verificare se, rispetto ai differenti sistemi politici
            regionali, i dati consentano di cogliere più analogie o più differenze relativamente ai
            meccanismi di formazione della classe politica. 
Per l’analisi utilizziamo
            anzitutto una serie di dati dalla rilevazione sul personale politico regionale condotta
            dall’Istituto Carlo Cattaneo, in particolare da una sezione del questionario
            somministrata solo ai consiglieri e non anche, come il resto del questionario, agli
            assessori non consiglieri che non fossero stati candidati alle ultime elezioni (quindi a
            676 consiglieri su un totale di 707 intervistati). I dati presentano le percezioni degli
            intervistati su quanto hanno contato determinate motivazioni
            sulla scelta del loro partito di candidarli; su quanto sono stati loro di aiuto alcuni
            soggetti nel corso della campagna elettorale; su quanto influirebbero alcuni fattori
            sulla possibilità di essere rieletti in consiglio[2]. Altre informazioni sono desunte da alcuni studi di caso effettuati in
            occasione delle elezioni regionali dell’aprile 2005[3], condotti prevalentemente attraverso una rassegna della stampa e interviste
            semi-strutturate somministrate a candidati e testimoni privilegiati, e che consentono di
            verificare le dinamiche emerse dalle risposte al questionario. Le rappresentazioni
            fornite dagli intervistati nel rispondere a domande sulle motivazioni che hanno influito
            sulla loro candidatura, ai mezzi e alle risorse della campagna elettorale, ai fattori
            determinanti per il successo elettorale, illumineranno significativi aspetti del tema
            del reclutamento della classe politica regionale, e in particolare della delicata
            questione della selezione dei candidati, che resta una delle
            funzioni più oscure dei partiti, the secret garden of politics
            [Gallagher e Marsh 1988], rispetto alla quale, come evidenzia Vignati: 
TAB. 1.
                Tassi di preferenza nelle elezioni regionali nelle regioni a statuto ordinario,
                1995-2005
	 	
                            1995 
                        	
                            
                                2000
                             
                        	
                            
                                2005
                             
                        	
                            Variazione  
                            2005-1995 
                        	
                            Media 
                             
                            
                                1995-2005
                             
                        
	
                            Piemonte

                        	
                            16,8

                        	
                            
                                34,4
                            

                        	
                            
                                41,3
                            

                        	
                            
                                +24,5
                            

                        	
                            
                                30,8
                            

                        
	
                            Lombardia

                        	
                            
                                11,6
                            

                        	
                            
                                23,9
                            

                        	
                            
                                26,6
                            

                        	
                            
                                +15,0
                            

                        	
                            
                                20,7
                            

                        
	
                            Veneto

                        	
                            
                                16,3
                            

                        	
                            
                                33,4
                            

                        	
                            
                                39,1
                            

                        	
                            
                                +22,8
                            

                        	
                            
                                29,6
                            

                        
	
                            Liguria

                        	
                            26,3

                        	
                            41,6

                        	
                            46,2

                        	
                            
                                +19,9
                            

                        	
                            
                                38,0
                            

                        
	
                            Emila-Romagna

                        	
                            
                                11,1
                            

                        	
                            
                                22,4
                            

                        	
                            
                                28,2
                            

                        	
                            
                                +17,1
                            

                        	
                            
                                20,6
                            

                        
	
                            Toscana

                        	
                            
                                15,4
                            

                        	
                            
                                28,6
                            

                        	
                            –

                        	
                            –

                        	
                            –

                        
	
                            Umbria

                        	
                            
                                30,7
                            

                        	
                            
                                51,2
                            

                        	
                            
                                55,7
                            

                        	
                            
                                +25,0
                            

                        	
                            
                                45,9
                            

                        
	
                            Marche

                        	
                            
                                28,6
                            

                        	
                            
                                44,6
                            

                        	
                            
                                49,5
                            

                        	
                            
                                +20,9
                            

                        	
                            
                                40,9
                            

                        
	
                            Lazio

                        	
                            
                                26,6
                            

                        	
                            
                                47,0
                            

                        	
                            
                                54,7
                            

                        	
                            
                                +28,1
                            

                        	
                            
                                42,8
                            

                        
	
                            Abruzzo

                        	
                            
                                46,3
                            

                        	
                            
                                73,1
                            

                        	
                            
                                78,9
                            

                        	
                            
                                +32,6
                            

                        	
                            
                                66,1
                            

                        
	
                            Molise

                        	
                            66,4

                        	
                            85,0

                        	
                            –

                        	
                             –

                        	
                            –

                        
	
                            Campania

                        	
                            
                                46,4
                            

                        	
                            
                                70,6
                            

                        	
                            
                                76,9
                            

                        	
                            
                                +30,5
                            

                        	
                            
                                64,6
                            

                        
	
                            Puglia

                        	
                            
                                41,0
                            

                        	
                            
                                69,8
                            

                        	
                            
                                79,4
                            

                        	
                            
                                +38,4
                            

                        	
                            
                                63,4
                            

                        
	
                            Basilicata

                        	
                            63,4

                        	
                            85,8

                        	
                            89,6

                        	
                            
                                +26,2
                            

                        	
                            
                                79,6
                            

                        
	
                            Calabria

                        	
                            
                                61,5
                            

                        	
                            
                                82,3
                            

                        	
                            
                                87,4
                            

                        	
                            
                                +25,9
                            

                        	
                            
                                77,1
                            

                        



TAB. 2.
                Importanza di alcune motivazioni che hanno spinto il partito a candidare gli
                intervistati all’incarico di consigliere regionale, per area regionale (valori medi
                su una scala 0-10)
	
                              
                        	
                            Nord 
                        	
                            Centro-nord 
                        	
                            Centro 
                        	
                            Sud 
                        	
                            Totale 
                        
	
                            Capacità di
                                raccogliere un vasto consenso personale

                        	
                            7,4

                        	
                            6,9

                        	
                            7,6

                        	
                            7,5

                        	
                            
                                7,4
                            

                        
	
                            Notorietà
                                personale acquisita in 

                            campo
                                professionale o politico

                        	
                            7,3

                        	
                            7

                        	
                            7,1

                        	
                            7,6

                        	
                            
                                7,3
                            

                        
	
                            Ruolo svolto
                                nel partito

                        	
                            5,8

                        	
                            6,3

                        	
                            5,4

                        	
                            5,7

                        	
                            
                                5,9
                            

                        
	
                            Ruolo svolto
                                nelle amministrazioni locali

                        	
                            6,3

                        	
                            5,2

                        	
                            6,2

                        	
                            5,4

                        	
                            
                                5,7
                            

                        
	
                            Competenza
                                in uno specifico settore dell’intervento regionale

                        	
                            5,5

                        	
                            5

                        	
                            5,3

                        	
                            5,2

                        	
                            
                                5,2
                            

                        
	
                            Conoscenza
                                dei meccanismi dell’istituzione regionale

                        	
                            4,5

                        	
                            3,7

                        	
                            4,8

                        	
                            4,5

                        	
                            
                                4,3
                            

                        
	
                            Ruolo svolto
                                in associazioni culturali, ricreative, di volontariato

                        	
                            3,7

                        	
                            3,1

                        	
                            3,5

                        	
                            3

                        	
                            
                                3,3
                            

                        
	
                            Ruolo svolto
                                in associazioni sindacali, professionali, imprenditoriali

                        	
                            2,8

                        	
                            2,6

                        	
                            3,5

                        	
                            3,5

                        	
                            
                                2,9
                            

                        
	 	 	 	 	 	 
	
                            (N)

                        	
                            (204)

                        	
                            (140)

                        	
                            (128)

                        	
                            (204)

                        	
                            
                                (676)
                            

                        
	Nota: Nord = Piemonte, Lombardia, Veneto,
                        Friuli-Venezia Giulia, Liguria; Centro-nord: Emilia-Romagna, Toscana, Umbria
                        e Marche; Centro = Lazio, Abruzzo, Molise, Sardegna; Sud = Campania, Puglia,
                        Basilicata, Calabria, Sicilia.




pesa in modo particolare il paradosso che
                Duverger riteneva caratteristico dello studio dei partiti: chi è a conoscenza di
                quello che realmente avviene non ha interesse a parlarne e chi, mosso da interessi
                conoscitivi, vorrebbe approfondire l’argomento, non vi ha accesso, se non
                parzialmente [2004, 121]. 


Anzitutto, è stato chiesto agli
            intervistati di indicare quanto, a loro giudizio, avessero influito determinate
            motivazioni sulla scelta del loro partito di candidarli[4]. Nelle tabelle 2 e 3 sono riportati i valori medi
            (su una scala 0-10, come precisato alla nota 2) delle valutazioni degli intervistati
            (nella prima ripartiti per area regionale e nella seconda per partito), che evidenziano
            nelle loro risposte l’estrema rilevanza, ai fini della candidatura, di risorse quali la
            capacità di raccogliere un vasto consenso personale e la notorietà personale, acquisita
            in campo professionale e politico. 
TAB. 3.
                Importanza di alcune motivazioni che hanno spinto il partito a candidare gli
                intervistati all’incarico di consigliere regionale, per partito (valori medi su una
                scala 0-10)
	
                              
                        	
                            FI 
                        	
                            An 
                        	
                            Udc 
                        	
                            Lega 
                        	
                            Ds 
                        	
                            Dl 
                        	
                            Rc 
                        	
                            Pdci 
                        	
                            Sdi 
                        	
                            Udeur 
                        	
                            Verdi 
                        	
                            In
                                complesso 
                        
	
                            Consenso 

                            personale

                        	
                            
                                7,4
                            

                        	
                            
                                7,9
                            

                        	
                            
                                7,6
                            

                        	
                            
                                6,8
                            

                        	
                            
                                7,6
                            

                        	
                            
                                7,5
                            

                        	
                            
                                6,5
                            

                        	
                            
                                5,6
                            

                        	
                            
                                7,3
                            

                        	
                            
                                8,2
                            

                        	
                            
                                6,3
                            

                        	
                            
                                7,4
                            

                        
	
                            Notorietà 

                            personale

                        	
                            7,5

                        	
                            7,5

                        	
                            7,8

                        	
                            6,8

                        	
                            
                                7,3
                            

                        	
                            
                                7,8
                            

                        	
                            
                                6,7
                            

                        	
                            
                                5,9
                            

                        	
                            
                                6,5
                            

                        	
                            
                                8,0
                            

                        	
                            
                                7,3
                            

                        	
                            
                                7,3
                            

                        
	
                            Ruolo nel
                                partito

                        	
                            4,8

                        	
                            6,4

                        	
                            6,1

                        	
                            7,1

                        	
                            6,7

                        	
                            5,1

                        	
                            7,4

                        	
                            8,0

                        	
                            7,0

                        	
                            3,2

                        	
                            6,2

                        	
                            
                                5,9
                            

                        
	
                            Ruolo in
                                amministrazioni locali

                        	
                            
                                5,5
                            

                        	
                            
                                5,5
                            

                        	
                            
                                6,6
                            

                        	
                            
                                7,2
                            

                        	
                            
                                6,1
                            

                        	
                            
                                6,0
                            

                        	
                            
                                4,6
                            

                        	
                            
                                5,7
                            

                        	
                            
                                4,9
                            

                        	
                            
                                6,7
                            

                        	
                            
                                5,9
                            

                        	
                            
                                5,7
                            

                        
	
                            Competenza
                                settoriali

                        	
                            5,4

                        	
                            4,7

                        	
                            5,7

                        	
                            5,1

                        	
                            5,3

                        	
                            
                                5,8
                            

                        	
                            
                                4,5
                            

                        	
                            
                                4,1
                            

                        	
                            
                                5,9
                            

                        	
                            
                                5,3
                            

                        	
                            
                                5,5
                            

                        	
                            
                                5,2
                            

                        
	
                            Competenze
                                «regionali»

                        	
                            
                                4,6
                            

                        	
                            
                                4,2
                            

                        	
                            
                                4,9
                            

                        	
                            
                                4,5
                            

                        	
                            
                                4,1
                            

                        	
                            
                                4,5
                            

                        	
                            
                                3,7
                            

                        	
                            
                                4,6
                            

                        	
                            
                                3,9
                            

                        	
                            
                                5,1
                            

                        	
                            
                                4,2
                            

                        	
                            
                                4,3
                            

                        
	
                            Ruolo in
                                associazioni culturali

                        	
                            
                                3,7
                            

                        	
                            
                                3,3
                            

                        	
                            
                                3,2
                            

                        	
                            
                                3,2
                            

                        	
                            
                                2,8
                            

                        	
                            
                                3,6
                            

                        	
                            
                                3,4
                            

                        	
                            
                                1,9
                            

                        	
                            
                                2,7
                            

                        	
                            
                                3,5
                            

                        	
                            
                                5,4
                            

                        	
                            
                                3,3
                            

                        
	
                            Ruolo in
                                associazioni sindacali

                        	
                            2,9

                        	
                            3,1

                        	
                            2,6

                        	
                            0,8

                        	
                            2,9

                        	
                            2,3

                        	
                            
                                3,6
                            

                        	
                            
                                2,6
                            

                        	
                            
                                4,8
                            

                        	
                            
                                3,4
                            

                        	
                            
                                1,4
                            

                        	
                            
                                2,9
                            

                        
	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 
	
                            (N)

                        	
                            
                                (132)
                            

                        	
                            
                                (76)
                            

                        	
                            
                                (52)
                            

                        	
                            
                                (18)
                            

                        	
                            
                                (145)
                            

                        	
                            
                                (86)
                            

                        	
                            
                                (37)
                            

                        	
                            
                                (16)
                            

                        	
                            
                                (19)
                            

                        	
                            
                                (11)
                            

                        	
                            
                                (11)
                            

                        	
                            
                                (676)
                            

                        



Meno rilevanti vengono considerati
            tutti gli altri fattori, compresi il ruolo svolto nel partito e quello ricoperto
            all’interno di amministrazioni locali. Appare interessante notare come le valutazioni
            degli intervistati dei diversi territori non si discostano significativamente dal
            risultato medio per tutti gli intervistati. In effetti i fattori relativi alla capacità
            individuale di costruzione del consenso dappertutto vengono valutati più significativi
            rispetto a fattori legati alle appartenenze partitiche e associative e ai ruoli
            istituzionali. La differenza che però i dati consentono di rilevare è che nelle regioni
            meridionali consenso e notorietà personale distaccano più nettamente, nella valutazione
            degli intervistati, ruolo nel partito e nelle amministrazioni locali, mentre, pur
            restando la capacità di consenso individuale l’elemento considerato più significativo,
            una relativa maggiore incidenza, rispetto al Sud, viene attribuita al
            ruolo svolto nel partito nelle regioni del Centro-nord, e agli
            incarichi ricoperti in amministrazioni locali nelle regioni del Nord e del Centro.
            Qualche scostamento un po’ più deciso dalla media totale si rileva, invece, se si
            analizza il dato ripartito per partito: per gli intervistati di Rifondazione comunista
            (Rc), Partito dei comunisti italiani (Pdci) e Lega Nord, il ruolo svolto nel partito (e
            per quelli della Lega anche gli incarichi amministrativi locali) ai fini della selezione
            a candidati regionali contano di più di fattori legati alla capacità di consenso
            individuale. 
Queste tendenze vengono
            sostanzialmente confermate da quanto emerge dagli studi di caso sulle elezioni regionali
            del 2005 [Vassallo 2005a; 2005c], compreso il fatto che questi registrano un peso più
            significativo, ai fini della candidatura, del ruolo svolto nel partito in alcune regioni
            della zona rossa, quali l’Umbria e la Toscana, regione quest’ultima dove è stato abolito
            il voto di preferenza. In ogni caso l’analisi dei dati sembrerebbe rimandare a una certa
            prevalenza della rappresentanza individuale su quella partitica: secondo i nostri
            intervistati per la decisione di candidare un soggetto conta più la previsione del
            partito sulla sua capacità di tradurre in consenso elettorale la propria notorietà
            personale, che non il ruolo svolto all’interno del partito stesso. Ad ogni modo però,
            anche se non è il ruolo svolto nel partito il fattore determinante per la candidatura e
            quindi per l’elezione, il partito e i suoi dirigenti restano comunque determinanti per
            ottenere l’inserimento nelle liste dei candidati. E questo anche nel caso di soggetti
            già individualmente dotati di un consistente patrimonio di notorietà e capacità di
            raccogliere consenso personale. Siamo dunque in presenza di partiti che – pur se non
            determinanti nella costruzione della capacità di consenso, che prevalentemente si
            acquisisce attraverso percorsi e canali individuali – restano importanti per
            «certificare» questa capacità di raccolta del consenso personale e dare il via libera
            all’accesso alle cariche pubbliche. 
Particolare attenzione merita il
            tema della campagna elettorale, per la rilevanza che questo aspetto della vita politica
            sta assumendo, anche in relazione ai temi del finanziamento della politica [Melchionda
            1997], della comunicazione politica e dei rapporti fra politica e media[5]. Relativamente al tema della campagna elettorale
            gli aspetti salienti sono, quindi, sicuramente quelli relativi ai soggetti che hanno
            maggiormente sostenuto i candidati, ma anche quelli che attengono agli strumenti ai
            quali si è fatto ricorso e ai costi. Quanto al primo aspetto (tabb. 4 e 5) i candidati
            intervistati hanno dichiarato di aver ricevuto il maggior aiuto da amici, parenti e
            colleghi a titolo personale; i partiti, quando sono intervenuti nelle campagne
            elettorali dei candidati, lo hanno fatto non tanto attraverso le loro strutture
            organizzative, quanto per il tramite di loro singoli esponenti, evidentemente sulla base
            di rapporti di fiducia personale. 
TAB. 4.
                Grado di aiuto fornito agli intervistati da alcune categorie di soggetti nel corso
                della campagna elettorale, per area regionale (valori medi su una scala
                0-10)
	 	
                            Nord 
                        	
                            Centro-nord 
                        	
                            Centro 
                        	
                            Sud 
                        	
                            In
                                complesso 
                        
	
                            Singoli
                                amici, parenti o colleghi a titolo personale 

                        	
                            
                                7,7
                            

                        	
                            
                                7,1
                            

                        	
                            
                                8
                            

                        	
                            
                                8,6
                            

                        	
                            
                                7,8
                            

                        
	
                            Singoli
                                esponenti del partito sulla base di rapporti di fiducia
                                personale

                        	
                            
                                6,5
                            

                        	
                            
                                6,5
                            

                        	
                            
                                5,9
                            

                        	
                            
                                6,4
                            

                        	
                            
                                6,5
                            

                        
	
                            Strutture
                                organizzative del partito 

                        	
                            4,9

                        	
                            
                                5,7
                            

                        	
                            
                                4,2
                            

                        	
                            
                                4
                            

                        	
                            
                                4,7
                            

                        
	
                            Associazioni
                                culturali, ricreative, di volontariato 

                        	
                            
                                4,4
                            

                        	
                            
                                4,2
                            

                        	
                            
                                3,7
                            

                        	
                            
                                3,9
                            

                        	
                            
                                4,1
                            

                        
	
                            Organizzazioni sindacali, imprenditoriali, professionali

                        	
                            
                                3,4
                            

                        	
                            
                                3,4
                            

                        	
                            
                                3,2
                            

                        	
                            
                                3,3
                            

                        	
                            
                                3,3
                            

                        
	 	 	 	 	 	 
	
                            (N)

                        	
                            (204)

                        	
                            (140)

                        	
                            
                                (128)
                            

                        	
                            
                                (204)
                            

                        	
                            
                                (676)
                            

                        



Se si analizza il dato distinto
            per area regionale e per partito, notiamo come l’aiuto fornito da amici, parenti e
            colleghi sia considerato estremamente rilevante dappertutto e in tutti i partiti, anche
            se il fattore presenta una valutazione decisamente maggiore al Sud e al Centro, che non
            al Nord e, soprattutto, al Centro-Nord. Scostamenti più rilevanti rispetto al risultato
            complessivo si osservano relativamente al supporto fornito dalle strutture organizzative
            del partito, che risulta più significativo nelle regioni dell’area «rossa», in
            particolare in Emilia-Romagna e Toscana, e nei partiti eredi del Partito comunista
            italiano (Pci), ma anche nella Lega Nord. Resta comunque vero, anche in queste regioni e
            in alcuni di questi partiti, che il supporto ricevuto a titolo personale da singoli
            esponenti del partito viene ritenuto più significativo che non quello offerto
            dall’organizzazione partitica nel suo complesso. 
        
TAB. 5.
                Grado di aiuto fornito agli intervistati da alcune categorie di soggetti nel corso
                della campagna elettorale, per partito (valori medi su una scala 0-10)
	
                              
                        	
                            FI 
                        	
                            An 
                        	
                            Udc 
                        	
                            Lega 
                        	
                            Ds 
                        	
                            Dl 
                        	
                            Rc 
                        	
                            Pdci 
                        	
                            Sdi 
                        	
                            Udeur 
                        	
                            Verdi 
                        	
                            In
                                complesso 
                        
	
                            Singoli
                                amici, parenti o colleghi a titolo personale 

                        	
                            8,4

                        	
                            8,2

                        	
                            8,8

                        	
                            
                                8,3
                            

                        	
                            
                                7,3
                            

                        	
                            
                                7,8
                            

                        	
                            
                                6,8
                            

                        	
                            
                                6,5
                            

                        	
                            
                                8,2
                            

                        	
                            
                                8,2
                            

                        	
                            
                                7,6
                            

                        	
                            
                                7,8
                            

                        
	
                            Singoli
                                esponenti del partito sulla base di rapporti di fiducia
                                personale

                        	
                            5,9

                        	
                            7,0

                        	
                            6,4

                        	
                            8,4

                        	
                            7,3

                        	
                            6,5

                        	
                            6,4

                        	
                            5,6

                        	
                            7,1

                        	
                            5,2

                        	
                            
                                7,3
                            

                        	
                            
                                6,5
                            

                        
	
                            Strutture
                                organizzative del partito 

                        	
                            
                                3,4
                            

                        	
                            
                                4,8
                            

                        	
                            
                                4,2
                            

                        	
                            
                                6,8
                            

                        	
                            
                                6,8
                            

                        	
                            
                                3,5
                            

                        	
                            
                                7,1
                            

                        	
                            
                                6,9
                            

                        	
                            
                                5,1
                            

                        	
                            
                                2,2
                            

                        	
                            
                                3,6
                            

                        	
                            
                                4,7
                            

                        
	
                            Associazioni
                                culturali, ricreative, di volontariato 

                        	
                            4,3

                        	
                            3,7

                        	
                            3,7

                        	
                            2,3

                        	
                            
                                5,2
                            

                        	
                            
                                4,2
                            

                        	
                            
                                3,7
                            

                        	
                            
                                2,4
                            

                        	
                            
                                3,3
                            

                        	
                            
                                4,2
                            

                        	
                            
                                6,2
                            

                        	
                            
                                4,1
                            

                        
	
                            Organizzazioni sindacali, imprenditoriali, professionali

                        	
                            3,4

                        	
                            2,9

                        	
                            3,2

                        	
                            1,1

                        	
                            4,9

                        	
                            2,6

                        	
                            2,4

                        	
                            2,2

                        	
                            3,4

                        	
                            2,3

                        	
                            2,0

                        	
                            
                                3,3
                            

                        
	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 
	
                            (N)

                        	
                            
                                (132)
                            

                        	
                            
                                (76)
                            

                        	
                            
                                (52)
                            

                        	
                            
                                (18)
                            

                        	
                            
                                (145)
                            

                        	
                            
                                (86)
                            

                        	
                            
                                (37)
                            

                        	
                            
                                (16)
                            

                        	
                            
                                (19)
                            

                        	
                            
                                (11)
                            

                        	
                            
                                (11)
                            

                        	
                            
                                (676)
                            

                        



Relativamente invece agli
            strumenti ai quali gli intervistati hanno fatto ricorso nel corso della campagna
            elettorale, l’analisi delle risposte alle relative domande del questionario evidenzia
            come la gran parte dei candidati (fra l’80% e il 90%) abbia utilizzato modalità che
            prevedono la ricerca di un contatto diretto con gli elettori e una presenza capillare
            sul territorio (incontri pubblici, seminari e convegni, tradizionali comizi, manifesti
            murali e lettere agli elettori). Una buona parte di loro (il 60%) ha organizzato anche
            incontri conviviali con cene o pranzi nel corso dei quali presentarsi agli elettori: uno
            strumento certo efficace ma estremamente costoso. Mentre percentuali inferiori di
            candidati hanno fatto ricorso a nuovi e vecchi mezzi di comunicazione di massa: il 40%
            ha utilizzato un sito internet; poco più del 30% è ricorso a inserzioni a pagamento sui
            giornali e a spot televisivi a pagamento; meno del 20% si è servito di spot radiofonici.
            In ogni caso lo strumentario al quale i candidati hanno fatto ricorso restituisce
            l’immagine di campagne elettorali molto dispendiose, pur se «tradizionali», centrate
            sull’utilizzo di reti effettuali più che mediali. Una percentuale elevatissima dei
            candidati intervistati (l’85%) dichiara di aver finanziato con mezzi personali la
            propria campagna elettorale, spesso coprendone quasi la maggior
            parte dei costi; per il 50% di loro sostenitori sono intervenuti economicamente, e una
            parte ancora inferiore (circa il 30%) dichiara di aver avuto un contributo finanziario
            dal partito o dalla coalizione, ma in questi casi il contributo ha coperto parti non
            elevate di quanto speso complessivamente per la campagna elettorale. Si tenga poi
            presente che i candidati hanno dichiarato che, mediamente, la campagna elettorale è
            costata loro personalmente più di 20 mila euro, ma alcuni hanno ammesso di essere
            arrivati a spendere somme di molto superiori ai 50 mila euro, con picchi anche di
            160mila euro. Da questo punto di vista le differenze territoriali non appaiono
            particolarmente significative, mentre più significativi scostamenti dal risultato
            complessivo si evidenziano osservando i risultati articolati per partito[6]. Si consideri che il limite legale di spesa per la campagna elettorale era
            di 34.247 euro, più 5,4 centesimi per ogni abitante della
            provincia in cui si era candidati. Se si presume che la maggior
            parte dei candidati abbia prestato attenzione a non dichiarare nel corso dell’intervista
            cifre di troppo superiori al limite legale, considerato il costo degli strumenti cui
            hanno fatto ricorso, è abbastanza realistico immaginare che in realtà molti di loro
            abbiano speso somme ben maggiori e che, in assenza del contributo dei partiti, abbiano
            ricevuto finanziamenti da sostenitori in misura superiore a quanto dichiarato nel corso
            dell’intervista. 
TAB. 6.
                Grado di influenza di alcuni fattori sulla possibilità di rielezione degli
                intervistati, per area regionale (valori medi su una scala 0-10)
	 	
                            Nord 
                        	
                            Centro-nord 
                        	
                            Centro 
                        	
                            Sud 
                        	
                            In
                                complesso 
                        
	
                            Capacità di
                                mantenere costanti 

                            rapporti a
                                livello personale 

                            con i
                                cittadini del collegio

                        	
                            
                                8,2
                            

                        	
                            
                                7,9
                            

                        	
                            
                                8,5
                            

                        	
                            
                                8,7
                            

                        	
                            
                                8,4
                            

                        
	
                            Capacità di
                                collaborare con dirigenti 

                            e militanti
                                del partito

                        	
                            
                                6,8
                            

                        	
                            
                                7,3
                            

                        	
                            
                                6,3
                            

                        	
                            
                                7,0
                            

                        	
                            
                                6,9
                            

                        
	
                            Posizioni
                                prese sede legislativa 

                            (proposte
                                di legge, mozioni di 

                            indirizzo,
                                emendamenti)

                        	
                            
                                6,4
                            

                        	
                            
                                6,4
                            

                        	
                            
                                6,9
                            

                        	
                            
                                7,0
                            

                        	
                            
                                6,7
                            

                        
	
                            Capacità di
                                mantenere costanti 

                            rapporti
                                con forze economiche 

                            e
                                associazioni

                        	
                            
                                6,5
                            

                        	
                            
                                6,3
                            

                        	
                            
                                6,5
                            

                        	
                            
                                6,0
                            

                        	
                            
                                6,3
                            

                        
	
                            Valutazione
                                del partito sul modo in cui sono stati svolti incarichi nell’ambito
                                della regione (assessorato, presidenza o attività di
                                commissione)

                        	
                            
                                5,9
                            

                        	
                            
                                6,5
                            

                        	
                            
                                5,7
                            

                        	
                            
                                5,9
                            

                        	
                            
                                6,1
                            

                        
	
                            (N)

                        	
                            
                                (204)
                            

                        	
                            
                                (140)
                            

                        	
                            
                                (128)
                            

                        	
                            
                                (204)
                            

                        	
                            
                                (676)
                            

                        



TAB. 7.
                Grado di influenza di alcuni fattori sulla possibilità di rielezione degli
                intervistati, per partito (valori medi su una scala 0-10)
	
                              
                        	
                            FI 
                        	
                            An 
                        	
                            Udc 
                        	
                            Lega 
                        	
                            Ds 
                        	
                            Dl 
                        	
                            Rc 
                        	
                            Pdci 
                        	
                            Sdi 
                        	
                            Udeur 
                        	
                            Verdi 
                        	
                            In
                                complesso 
                        
	
                            Capacità di
                                mantenere costanti rapporti a livello personale con 

                            i cittadini
                                del collegio

                        	
                            8,9

                        	
                            8,8

                        	
                            9,1

                        	
                            8,9

                        	
                            8,2

                        	
                            8,3

                        	
                            7,0

                        	
                            7,2

                        	
                            
                                8,5
                            

                        	
                            
                                8,5
                            

                        	
                            
                                8,4
                            

                        	
                            
                                8,4
                            

                        
	
                            Capacità di
                                collaborare con dirigenti e 

                            militanti
                                del partito

                        	
                            
                                6,5
                            

                        	
                            
                                7,5
                            

                        	
                            
                                6,9
                            

                        	
                            
                                8,2
                            

                        	
                            
                                7,3
                            

                        	
                            
                                6,6
                            

                        	
                            
                                7,9
                            

                        	
                            
                                6,9
                            

                        	
                            
                                7,8
                            

                        	
                            
                                6,9
                            

                        	
                            
                                7,4
                            

                        	
                            
                                6,9
                            

                        
	
                            Posizioni
                                prese in sede legislativa (proposte 

                            di legge,
                                mozioni di 

                            indirizzo,
                                emendamenti)

                        	
                            6,6

                        	
                            6,7

                        	
                            
                                7,1
                            

                        	
                            
                                6,3
                            

                        	
                            
                                6,6
                            

                        	
                            
                                6,2
                            

                        	
                            
                                6,9
                            

                        	
                            
                                8,0
                            

                        	
                            
                                7,3
                            

                        	
                            
                                7,2
                            

                        	
                            
                                7,4
                            

                        	
                            
                                6,7
                            

                        
	
                            Capacità di
                                mantenere costanti rapporti con forze economiche e
                                associazioni

                        	
                            6,5

                        	
                            6,7

                        	
                            6,5

                        	
                            5,8

                        	
                            7,0

                        	
                            6,7

                        	
                            4,8

                        	
                            4,0

                        	
                            6,1

                        	
                            
                                5,4
                            

                        	
                            
                                6,3
                            

                        	
                            
                                6,3
                            

                        
	
                            Valutazione
                                del partito sul modo in cui sono stati svolti incarichi nell’ambito
                                della regione (assessorato, presidenza o attività 

                            di
                                commissione)

                        	
                            
                                5,4
                            

                        	
                            
                                5,9
                            

                        	
                            
                                6,1
                            

                        	
                            
                                8,0
                            

                        	
                            
                                6,8
                            

                        	
                            
                                5,3
                            

                        	
                            
                                7,8
                            

                        	
                            
                                6,2
                            

                        	
                            
                                6,6
                            

                        	
                            
                                5,4
                            

                        	
                            
                                7,1
                            

                        	
                            
                                6,1
                            

                        
	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 
	
                            (N)

                        	
                            (132)

                        	
                            (76)

                        	
                            
                                (52)
                            

                        	
                            
                                (18)
                            

                        	
                            
                                (145)
                            

                        	
                            
                                (86)
                            

                        	
                            
                                (37)
                            

                        	
                            
                                (16)
                            

                        	
                            
                                (19)
                            

                        	
                            
                                (11)
                            

                        	
                            
                                (11)
                            

                        	
                            
                                (676)
                            

                        



Le tabelle 6 e 7 riportano i dati
            sui fattori da cui potrebbe dipendere, secondo la percezione degli intervistati, la loro
            eventuale rielezione a consigliere regionale. Sicuramente il fattore che secondo gli
            intervistati conta di più è la capacità, nel corso del mandato, di mantenere costanti
            rapporti a livello personale con i cittadini del proprio collegio, ma sono comunque
            anche importanti altri fattori, che hanno riportato valutazioni medie fra loro
            abbastanza simili: la capacità di collaborare con i dirigenti e
            i militanti del partito e la valutazione del partito sul modo di svolgere gli incarichi,
            e poi anche le posizioni prese in sede legislativa e la capacità di mantenere rapporti
            con forze economiche e associazioni. 
Anche in questo caso, quindi, se
            per garantirsi la rielezione il consigliere regionale considera estremamente
            significativi fattori che attengono alla componente individuale della rappresentanza,
            pure rilevanti sono fattori che attengono alla componente partitica. Analizzando i
            risultati articolati per aree regionali e per partiti, rispetto alla valutazione di
            tutti i fattori in entrambi i casi, non si rilevano scostamenti significativi. In
            sintesi il quadro complessivo è sostanzialmente confermato da quanto evidenziato negli
            studi di caso sulle elezioni regionali del 2005 [Vassallo 2005a; 2005c] e mostra, nel
            processo di reclutamento del personale politico regionale, una prevalenza di elementi
            riconducibili alla rappresentanza individuale e una chiara centralità degli eletti e
            quindi della faccia istituzionale dei partiti. D’altra parte, però, l’analisi offre
            anche spunti che confermano ancora una certa rilevanza della dimensione organizzativa e
            di quella di radicamento sul territorio dei partiti, riferibile alla componente
            partitica della rappresentanza. Non emerge l’immagine di partiti che si sono
            definitivamente trasformati in macchine individuali: per essere candidati e vincere le
            elezioni, ad esempio, è vero che conta il personale bagaglio di notorietà e consenso
            sociale (convertibile in consenso elettorale), acquisito nel corso della propria
            carriera politica e professionale, ma è altresì vero che costituiscono risorse preziose
            da adoperare strategicamente anche il controllo del territorio e la presenza o
            l’influenza in quei luoghi decisionali del partito che comunque controllano l’accesso
            alle candidature, «certificando» la capacità di raccolta del consenso individualmente
            costruita. 
Quello che pare particolarmente
            interessante far rilevare è che, almeno a prima vista, rispetto a queste dinamiche non
            appaiono differenze particolarmente significative fra le aree regionali. È vero che ci
            sono territori dove i fattori riferibili alla componente partitica della rappresentanza
            si rivelano più significativi che altrove. Ma resta altresì vero che sull’intero
            territorio nazionale i fattori relativi alla componente individuale della rappresentanza
            rivestono la massima importanza: dappertutto per essere candidati ciò che conta di più è
            la capacità di convertire la propria notorietà personale in consenso elettorale,
            dappertutto le campagne elettorali si conducono prevalentemente con risorse e reti di
            conoscenza personali, dappertutto per essere rieletti ciò che
            conta di più è la capacità di coltivare i rapporti con il proprio elettorato. Ciò non
            toglie che, ferme restando queste analogie su dinamiche e fattori rilevanti nella
            formazione della rappresentanza, usando altri strumenti analitici e disponendo di
            ulteriori dati, potrebbero emergere significative differenze all’interno della classe
            politica delle diverse regioni. In particolare, riteniamo che potrebbe essere
            estremamente utile, in tal senso, avere dati storici sul background professionale dei
            consiglieri regionali più attendibili rispetto a quelli dell’Anagrafe del ministero
            dell’Interno. Se fossero confermate diverse tendenze regionali su questi aspetti, da
            ricollegarsi alle differenti condizioni socio-economiche, queste costituirebbero
            significativi indicatori rispetto alle differenti natura e qualità delle risorse e delle
            reti di relazioni che i politici regionali, nei diversi territori, utilizzano per
            costruire il loro consenso individuale e trovare supporto nelle campagne elettorali.
        

2.
            Modelli di rappresentanza e disciplina di partito 



L’analisi condotta nel paragrafo
            precedente induce a concludere che nei meccanismi di reclutamento della classe politica
            regionale, su tutto il territorio nazionale, il modello di rappresentanza individuale e
            quello di rappresentanza partitica non si escludono ma convivono. Quello che proponiamo
            di verificare è se nei differenti partiti, e quindi anche nelle diverse regioni, queste
            due componenti della rappresentanza stabiliscono un differente equilibrio, dando così
            luogo a un diverso grado di disciplina di partito. Anzitutto, con l’analisi fattoriale
            riportata nella tabella 8, verifichiamo il grado di correlazione fra le risposte ai
            quesiti relativi a candidatura, campagna elettorale e rielezione. Individuiamo così le
            tre componenti della rappresentanza, che possiamo denominare «rappresentanza
            individuale», che rimanda al legame fra singolo rappresentante eletto ed elettori,
            «rappresentanza partitica», che rimanda al legame fra singolo rappresentante eletto e
            partiti, e «rappresentanza funzionale», che rimanda invece al legame fra singolo
            rappresentante eletto e organizzazioni di vario tipo. 
L’indice di rappresentanza
            partitica ricavabile con l’analisi fattoriale non può essere considerato di per sé un
            indice di disciplina di partito. Possiamo però ricavare un indice indiretto di
            disciplina partitica verificando se nei diversi partiti, e quindi nelle diverse
            regioni, il legame fra singolo rappresentante e partito è più
            forte del legame fra singolo rappresentante ed elettori. In pratica possiamo assumere
            che la disciplina partitica sia uguale alla differenza fra la rappresentanza partitica e
            la rappresentanza individuale: tanto più la differenza fra l’indice di rappresentanza
            partitica e quello di rappresentanza è elevata, tanto più questo è indicativo di una
            maggiore disciplina di partito.
        
TAB. 8.
                Analisi fattoriale: componenti della rappresentanza
	 	
                            Rappresentanza  
                            
                                individuale 
                        	
                            Rappresentanza  
                            partitica 
                        	
                            Rappresentanza  
                            funzionale 
                        
	
                            Candidatura: capacità di raccogliere consenso personale

                        	
                            +0,724

                        	
                            –0,041

                        	
                            +0,235

                        
	
                            Candidatura: notorietà personale

                        	
                            +0,680

                        	
                            –0,092

                        	
                            +0,138

                        
	
                            Candidatura: conoscenza meccanismi regionali

                        	
                            +0,616

                        	
                            +0,146

                        	
                            –0,062

                        
	
                            Candidatura: ruolo in amministrazioni locali

                        	
                            +0,586

                        	
                            +0,176

                        	
                            –0,132

                        
	
                            Candidatura: competenza in un settore di policy

                        	
                            +0,578

                        	
                            +0,070

                        	
                            +0,241

                        
	
                            Campagna
                                elettorale: amici, parenti o colleghi

                        	
                            +0,437

                        	
                            –0,061

                        	
                            +0,344

                        
	
                            Rielezione:
                                capacità di mantenere 

                            rapporti
                                con i cittadini

                        	
                            +0,443

                        	
                            +0,085

                        	
                            +0,204

                        
	
                            Candidatura: ruolo svolto nel partito

                        	
                            +0,092

                        	
                            +0,695

                        	
                            –0,191

                        
	
                            Campagna
                                elettorale: strutture del partito

                        	
                            –0,082

                        	
                            +0,802

                        	
                            –0,044

                        
	
                            Campagna
                                elettorale: singoli esponenti del partito

                        	
                            +0,098

                        	
                            +0,622

                        	
                            +0,136

                        
	
                            Rielezione:
                                modo in cui ho svolto i miei incarichi

                        	
                            +0,104

                        	
                            +0,665

                        	
                            +0,148

                        
	
                            Rielezione:
                                collaborare con i dirigenti 

                            e i
                                militanti del partito

                        	
                            +0,051

                        	
                            +0,656

                        	
                            +0,166

                        
	
                            Candidatura: ruolo in associazioni sindacali

                        	
                            +0,031

                        	
                            –0,083

                        	
                            +0,602

                        
	
                            Candidatura: ruolo in associazioni culturali

                        	
                            +0,150

                        	
                            –0,035

                        	
                            +0,566

                        
	
                            Campagna
                                elettorale: organizzazioni 

                            sindacali,
                                imprenditoriali o professionali

                        	
                            +0,068

                        	
                            +0,249

                        	
                            +0,714

                        
	
                            Campagna
                                elettorale: associazioni 

                            culturali,
                                ricreative o di volontariato

                        	
                            +0,115

                        	
                            +0,109

                        	
                            +0,678

                        
	
                            Rielezione:
                                capacità di mantenere rapporti con forze economiche e
                                associative

                        	
                            +0,274

                        	
                            +0,209

                        	
                            +0,536

                        



TAB. 9.
                Grado di disciplina di partito, per partito e per regione (valori medi)
	
                            Udeur

                        	
                            –0,99

                        	 	
                            Piemonte

                        	
                            –0,23

                        
	
                            Fi

                        	
                            –0,53

                        	 	
                            Lombardia

                        	
                            +0,47

                        
	
                            Udc

                        	
                            –0,43

                        	 	
                            Veneto

                        	
                            +0,06

                        
	
                            DL

                        	
                            –0,42

                        	 	
                            Friuli-V.G.

                        	
                            +0,07

                        
	
                            An

                        	
                            +0,01

                        	 	
                            Liguria

                        	
                            –0,40

                        
	
                            Verdi

                        	
                            +0,07

                        	 	
                            Emilia-Romagna

                        	
                            +0,62

                        
	
                            Sdi

                        	
                            +0,51

                        	 	
                            Toscana

                        	
                            +0,84

                        
	
                            Ds

                        	
                            +0,60

                        	 	
                            Umbria

                        	
                            +0,55

                        
	
                            Ln

                        	
                            +0,62

                        	 	
                            Marche

                        	
                            +0,19

                        
	
                            Prc

                        	
                            +1,14

                        	 	
                            Lazio

                        	
                            +0,49

                        
	
                            Pdci

                        	
                            +1,34

                        	 	
                            Abruzzo

                        	
                            –0,36

                        
	 	 	 	
                            Molise

                        	
                            –1,81

                        
	 	 	 	
                            Campania

                        	
                            –0,11

                        
	 	 	 	
                            Puglia

                        	
                            –0,50

                        
	 	 	 	
                            Basilicata

                        	
                            –0,50

                        
	 	 	 	
                            Calabria

                        	
                            –0,04

                        
	 	 	 	
                            Sicilia

                        	
                            –0,31

                        
	 	 	 	
                            Sardegna

                        	
                            0,00

                        



La tabella 9 mostra i valori medi
            di disciplina partitica, ottenuti appunto calcolando la media delle differenze fra
            rappresentanza partitica e rappresentanza individuale per i diversi quesiti,
            relativamente alle principali liste di partito presenti a livello regionale. Dove
            l’indice mostra un valore negativo, sulla base del ragionamento fatto sopra, si può
            ritenere che il legame fra singoli rappresentanti eletti ed elettori sia più forte che
            il legame fra singoli rappresentanti e partito; al contrario, dove l’indice mostra un
            valore positivo, i rappresentanti eletti hanno un più forte legame con il partito e la
            disciplina partitica è più elevata. L’esame della figura evidenzia come i più bassi
            gradi di disciplina partitica si registrino nei partiti eredi della Dc, in particolare
            l’Udeur, e in Forza Italia, mentre i partiti con un più elevato grado di coesione
            organizzativa sono quelli eredi del Pci, in particolare Pdci e Rc, e la Lega Nord. Con
            un procedimento analogo (facendo la media delle differenze fra rappresentanza partitica
            e rappresentanza individuale per i diversi quesiti relativamente alle diverse regioni)
            possiamo ricavare l’indice di disciplina partitica che mediamente caratterizza le
            differenti regioni (tabella 9). I risultati segnalano come maggiori gradi di disciplina
            partitica si riscontrino, com’era prevedibile, nelle regioni dove sono più forti i
            partiti eredi del Pci, ma poi anche in Lombardia, probabilmente per la presenza della
            Lega Nord; mentre bassi gradi di disciplina partitica si
            riscontrano nelle regioni meridionali e nel Molise, ma anche in regioni come il Piemonte
            e la Liguria. Tradizionalmente l’uso del voto di preferenza è stato considerato un
            indicatore di un particolare legame fra elettori ed eletti [Putnam 1993], in alcuni casi
            di personalismi e clientelismi, di arretratezza del sistema politico e di scarso senso
            civico della comunità. Nel linguaggio che abbiamo finora utilizzato, potremmo dire che
            l’elevato utilizzo del voto di preferenza possa essere espressione di una rappresentanza
            di tipo individualistico. 
[image: FIG. 1. Tassi di preferenza nelle elezioni regionali nelle regioni a statuto ordinario del 2000 e indice di disciplina di partito.]
FIG. 1. Tassi di preferenza
                    nelle elezioni regionali nelle regioni a statuto ordinario del 2000 e indice di
                    disciplina di partito.


La figura 1 mostra i tassi di
            espressione della preferenza per le regioni a statuto ordinario relativi alle elezioni
            regionali del 2000[7]e li mette in relazione con la disciplina di partito. Sulla base del nostro
            indice di disciplina partitica dovremmo aspettarci una sostanziale corrispondenza di
            posizioni fra le regioni i cui partiti sono caratterizzati da
            un più basso indice di disciplina e le regioni in cui è più elevato l’utilizzo del voto
            di preferenza. L’analisi della figura 1 in buona parte conferma questa
            previsione, salvo per alcune regioni in cui il tasso di preferenza appare meno elevato
            di quello che ci si sarebbe potuti aspettare considerato il grado di disciplina
            partitica. In particolare in Liguria e in Piemonte i valori medi di disciplina di
            partito sono abbastanza negativi, e il ricorso al voto di preferenza non è
            particolarmente diffuso. Al contrario, l’uso del voto di preferenza in Umbria è
            probabilmente più elevato di quanto ci si attenderebbe visto l’ampiamente positivo
            valore medio di disciplina partitica; e anche in Calabria, dove il valore medio di
            disciplina partitica è negativo, ma di bassa misura, si registra invece un uso
            particolarmente elevato del voto di preferenza. 
TAB.
                    10. Numero di ore settimanali dedicate ad alcune attività, per area
                regionale e per partito (valori medi)
	 	
                            Incontri singoli elettori 
                        	
                            Attività  
                            di
                                commissione 
                        	
                            Incontri enti locali e  
                            associazioni 
                        	
                            Riunioni partito o coalizione 
                        	
                            Attività  
                            professionale  
                            privata 
                        
	
                            Nord

                        	
                            
                                9,3
                            

                        	
                            
                                10,6
                            

                        	
                            
                                7,5
                            

                        	
                            
                                7,1
                            

                        	
                            
                                7,7
                            

                        
	
                            Centro-nord

                        	
                            
                                8,2
                            

                        	
                            
                                6,6
                            

                        	
                            
                                7,1
                            

                        	
                            
                                7,2
                            

                        	
                            
                                4,4
                            

                        
	
                            Centro

                        	
                            
                                11,4
                            

                        	
                            
                                10,5
                            

                        	
                            
                                7,3
                            

                        	
                            
                                5,5
                            

                        	
                            
                                4,4
                            

                        
	
                            Sud

                        	
                            14,7

                        	
                            
                                7,7
                            

                        	
                            
                                7,9
                            

                        	
                            
                                6,6
                            

                        	
                            
                                6,2
                            

                        
	 	 	 	 	 	 
	
                            In
                                complesso

                        	
                            
                                11,2
                            

                        	
                            
                                8,8
                            

                        	
                            
                                7,5
                            

                        	
                            
                                6,7
                            

                        	
                            
                                5,6
                            

                        
	
                            FI

                        	
                            
                                12,7
                            

                        	
                            
                                7,6
                            

                        	
                            
                                7,8
                            

                        	
                            
                                5,0
                            

                        	
                            
                                6,4
                            

                        
	
                            An

                        	
                            13,4

                        	
                            7,8

                        	
                            
                                6,7
                            

                        	
                            
                                6,0
                            

                        	
                            
                                7,1
                            

                        
	
                            Udc

                        	
                            
                                15,5
                            

                        	
                            
                                8,8
                            

                        	
                            
                                8,3
                            

                        	
                            
                                4,9
                            

                        	
                            
                                4,7
                            

                        
	
                            Lega

                        	
                            
                                9,2
                            

                        	
                            
                                10,0
                            

                        	
                            
                                7,6
                            

                        	
                            
                                9,3
                            

                        	
                            
                                5,1
                            

                        
	
                            Ds

                        	
                            9,0

                        	
                            8,0

                        	
                            7,4

                        	
                            7,9

                        	
                            
                                4,2
                            

                        
	
                            Dl

                        	
                            
                                11,4
                            

                        	
                            
                                9,4
                            

                        	
                            
                                8,7
                            

                        	
                            
                                5,5
                            

                        	
                            
                                5,3
                            

                        
	
                            Rc

                        	
                            
                                6,2
                            

                        	
                            
                                11,9
                            

                        	
                            
                                7,4
                            

                        	
                            
                                12,1
                            

                        	
                            
                                3,1
                            

                        
	
                            Pdci

                        	
                            
                                6,5
                            

                        	
                            
                                11,3
                            

                        	
                            
                                5,0
                            

                        	
                            
                                10,1
                            

                        	
                            
                                4,6
                            

                        
	
                            Sdi

                        	
                            
                                11,0
                            

                        	
                            
                                10,0
                            

                        	
                            
                                7,5
                            

                        	
                            
                                8,5
                            

                        	
                            
                                5,1
                            

                        
	
                            Udeur

                        	
                            
                                15,7
                            

                        	
                            
                                12,7
                            

                        	
                            
                                8,2
                            

                        	
                            
                                5,1
                            

                        	
                            
                                6,6
                            

                        
	
                            Verdi

                        	
                            
                                9,4
                            

                        	
                            
                                8,7
                            

                        	
                            
                                7,1
                            

                        	
                            
                                5,5
                            

                        	
                            
                                5,2
                            

                        
	 	 	 	 	 	 
	
                            In
                                complesso

                        	
                            11,2

                        	
                            
                                8,8
                            

                        	
                            
                                7,5
                            

                        	
                            
                                6,7
                            

                        	
                            
                                5,6
                            

                        
	 	
                            Contatti funzionari regionali 
                        	
                            Incontri esperti, studio  
                        	
                            Relazioni istituzionali esterne 
                        	
                            Contatti assessori 
                        	
                            (N) 
                        
	
                            Nord

                        	
                            
                                4,7
                            

                        	
                            
                                5,9
                            

                        	
                            
                                3,6
                            

                        	
                            
                                2,7
                            

                        	
                            
                                (207)
                            

                        
	
                            Centro-nord

                        	
                            6,1

                        	
                            5,2

                        	
                            3,5

                        	
                            
                                2,7
                            

                        	
                            
                                (152)
                            

                        
	
                            Centro

                        	
                            
                                4,8
                            

                        	
                            
                                5,3
                            

                        	
                            
                                3,5
                            

                        	
                            
                                2,4
                            

                        	
                            
                                (134)
                            

                        
	
                            Sud

                        	
                            
                                5,6
                            

                        	
                            
                                5,0
                            

                        	
                            
                                2,9
                            

                        	
                            
                                3,0
                            

                        	
                            
                                (214)
                            

                        
	 	 	 	 	 	 
	
                            In
                                complesso

                        	
                            5,2

                        	
                            5,2

                        	
                            3,1

                        	
                            2,6

                        	
                            
                                (707)
                            

                        
	
                            FI

                        	
                            
                                6,2
                            

                        	
                            
                                5,1
                            

                        	
                            
                                3,6
                            

                        	
                            
                                3,1
                            

                        	
                            
                                (136)
                            

                        
	
                            An

                        	
                            
                                5,3
                            

                        	
                            
                                4,7
                            

                        	
                            
                                3,2
                            

                        	
                            
                                2,3
                            

                        	
                            
                                (78)
                            

                        
	
                            Udc

                        	
                            
                                6,7
                            

                        	
                            
                                4,7
                            

                        	
                            
                                3,3
                            

                        	
                            
                                2,4
                            

                        	
                            
                                (54)
                            

                        
	
                            Lega

                        	
                            
                                5,5
                            

                        	
                            
                                3,2
                            

                        	
                            
                                4,3
                            

                        	
                            
                                4,1
                            

                        	
                            
                                (18)
                            

                        
	
                            Ds

                        	
                            
                                5,3
                            

                        	
                            
                                6,0
                            

                        	
                            
                                3,0
                            

                        	
                            
                                2,8
                            

                        	
                            
                                (155)
                            

                        
	
                            Dl

                        	
                            
                                4,7
                            

                        	
                            
                                5,7
                            

                        	
                            
                                2,5
                            

                        	
                            
                                2,2
                            

                        	
                            
                                (91)
                            

                        
	
                            Rc

                        	
                            3,7

                        	
                            
                                5,5
                            

                        	
                            
                                2,8
                            

                        	
                            
                                1,9
                            

                        	
                            
                                (37)
                            

                        
	
                            Pdci

                        	
                            
                                2,9
                            

                        	
                            
                                4,0
                            

                        	
                            
                                2,0
                            

                        	
                            
                                1,3
                            

                        	
                            
                                (16)
                            

                        
	
                            Sdi

                        	
                            
                                4,1
                            

                        	
                            
                                4,6
                            

                        	
                            
                                2,3
                            

                        	
                            
                                2,0
                            

                        	
                            
                                (20)
                            

                        
	
                            Udeur

                        	
                            
                                3,8
                            

                        	
                            
                                3,3
                            

                        	
                            
                                4,2
                            

                        	
                            
                                2,2
                            

                        	
                            
                                (11)
                            

                        
	
                            Verdi

                        	
                            
                                4,2
                            

                        	
                            
                                5,5
                            

                        	
                            
                                3,7
                            

                        	
                            
                                1,6
                            

                        	
                            
                                (11)
                            

                        
	 	 	 	 	 	 
	
                            In
                                complesso

                        	
                            
                                5,2
                            

                        	
                            
                                5,2
                            

                        	
                            
                                3,1
                            

                        	
                            
                                2,6
                            

                        	
                            
                                (707)
                            

                        



Gallagher [1988],
            nell’introduzione a un lavoro che illustra i risultati di una ricerca comparativa sui
            processi di selezione dei parlamentari, sostiene che nei casi in cui il processo di
            selezione dei candidati vede maggiormente implicato il partito ci si può aspettare dagli
            eletti un grado di disciplina e di coesione organizzativa partitica, anche durante lo
            svolgimento del mandato, maggiore che non nei casi in cui nei meccanismi di reclutamento
            si registri una prevalenza del legame fra singoli eletti ed elettori. In particolare,
            secondo Gallagher, mentre nel primo caso gli eletti si dedicheranno maggiormente
            all’attività istituzionale, nel secondo probabilmente riserveranno più tempo ad attività
            tese a coltivare i rapporti con l’elettorato. Possiamo provare a verificare questa
            ipotesi usando ancora i dati del questionario somministrato al personale politico
            regionale. Nella tabella 10 sono riportati valori relativi alla media di ore dedicate
            alle diverse attività da consiglieri e assessori, ripartiti prima per aree regionali e
            poi per i principali partiti. L’attività alla quale consiglieri e assessori regionali
            dedicano più tempo è quella di incontrare i loro elettori singolarmente; seguita da un
            impegno propriamente istituzionale, qual è l’attività di commissione; quindi
            dall’incontro con esponenti di enti locali e associazioni, che in realtà è un’attività
            che presenta tratti legati sia al mandato istituzionale che alla cura del proprio
            elettorato; poi dalla partecipazione alle riunioni di partito o coalizione; e a seguire
            da tutte le altre attività indicate, riferibili in parte allo svolgimento del mandato
            istituzionale e in parte al coltivare i rapporti con i propri elettori. Se però
            articoliamo i risultati per partito e per area regionale possiamo individuare
            significativi scostamenti dal risultato complessivo, che sono in linea con le nostre
            previsioni rispetto ai casi caratterizzati da maggiore o minore grado di disciplina
            partitica. 



[1]  Su questo fenomeno, in particolare in
                    ambito regionale, si veda Feltrin [2007]. 

[2]  Questi temi sono stati sottoposti
                    all’attenzione degli intervistati presentando loro dei gruppi di domande per
                    ognuna delle quali l’intervistato era invitato a indicare la propria valutazione
                    dell’influenza rispetto al tema considerato, contrassegnando il relativo valore
                    su una scala da 0 a 10, dove 0 indica una valutazione di nessuna influenza e 10
                    una valutazione di massima influenza. 

[3]  Gli studi di caso sono contenuti in
                    Vassallo [2005a; 2005c]. 

[4]  Nel caso in cui le ultime elezioni
                    regionali non fossero state le prime nel corso delle quali l’intervistato era
                    stato candidato per il suo attuale partito, gli si chiedeva di rispondere
                    pensando alla prima volta in cui ciò era avvenuto. 

[5]  Su questi ultimi temi si rimanda ai
                    contributi in particolare di Farrell e Webb [2002], Norris [2002] e Sani [2001],
                    che hanno prospettato l’evoluzione del rapporto fra media e politica in diverse
                    fasi, che sono in stretta relazione con lo sviluppo dei diversi tipi di partito.
                

[6]  I casi appena citati di picchi di spese
                    elevatissimi (dai 100 mila euro in su) si sono, ad esempio, verificati in
                    Piemonte (un caso), Veneto (un caso), Lazio (un caso), Campania (un caso),
                    Puglia (un caso) e soprattutto Sicilia (tre casi), ma hanno interessato solo
                    candidati consiglieri di Alleanza nazionale e di Forza Italia, e in un caso di
                    Democrazia è libertà. 

[7]  Le elezioni del 2000 sono quelle nel corso
                    delle quali erano stati candidati ed eletti i politici regionali intervistati
                    per la rilevazione dell’Istituto Carlo Cattaneo.



Capitolo quinto
            

Organizzazione delle assemblee e processo legislativo

Francesco Marangoni è assegnista di ricerca presso il Centro di ricerca sul cambiamento
                    politico (CIRCaP) dell’Università degli studi di Siena.


Il capitolo fornisce un’analisi della produzione legislativa, ricostruisce
                l’organizzazione dei lavori delle assemblee regionali, con particolare riferimento
                alla loro articolazione in gruppi e commissioni e tenta di misurare l’intensità con
                cui i consigli emendano i provvedimenti proposti dalle giunte, le quali appaiono in
                realtà il dominus assoluto del processo legislativo. Naturalmente, questo non accade
                in tutte le regioni nella stessa misura. Per apprezzare le differenze abbiamo fatto
                ricorso a tre diversi indicatori combinando i quali abbiamo ottenuto un indice
                piuttosto solido di «dominanza dell’esecutivo sul legislativo», una proprietà spesso
                chiamata in causa nella letteratura scientifica comparativa ma mai misurata in
                maniera soddisfacente.


Questo capitolo è di Francesco Marangoni.





L’evoluzione della forma di governo
        delle regioni italiane ha alterato i tradizionali equilibri di forza tra i due principali
        attori del governo regionale: il consiglio e la giunta. Come visto nel primo capitolo,
        dall’«assemblearismo» degli statuti del 1971 [Petrillo 2006] si è passati a un modello di
        «governo di legislatura a vertice direttamente eletto» [Fusaro 2007, 15]. Oggi, non solo il
        vertice dell’esecutivo regionale riceve legittimazione diretta da parte del corpo
        elettorale, ma le regole del gioco prevedono anche meccanismi di razionalizzazione (su
        tutti, l’automatismo sfiducia alla giunta, che equivale a nuove elezioni) tali per cui la
        capacità sanzionatoria del consiglio nei confronti dell’esecutivo comporta sovente un prezzo
        elevatissimo, quale lo scioglimento della stessa assemblea. Una forma di democrazia
        competitiva, in cui la giunta, da agente esecutore delle scelte del consiglio, diventa
        motore stesso del processo decisionale regionale. 
L’attenzione di molti osservatori si è
        così rivolta verso quale (è auspicabile che) sia il destino dei consigli regionali nell’era
        dei governatori. Alcuni hanno intravisto, nell’avvio della stagione statutaria, una finestra
        di opportunità per rilanciare istituzioni come le assemblee rappresentative regionali,
        investite da una crisi di efficacia e capacità deliberativa, se non di legittimazione. Una
        crisi le cui radici precedono il mutamento del modello di governo regionale, ma che, nella
        nuova situazione costituzionale, ha trovato forme più compiute. Così quando all’indomani
        della riforma del titolo V della Costituzione i legislativi regionali si apprestavano alla
        scrittura dei nuovi statuti, esperti e studiosi sottolineavano come fosse questa l’occasione
        per «riposizionare i consigli regionali badando a potenziarne l’efficienza, la capacità
        decisionale, la funzione di rappresentanza» [Bin 2002a, 926], e come dunque i consigli
        regionali 
fossero chiamati a una [radicale] revisione delle
            modalità di esercizio delle proprie attribuzioni: poche leggi, nessuna compartecipazione
            nelle scelte organizzative e gestionali, ma un’attività di controllo e di impulso
            sistematica [Bin 2000, 462]. 


A oltre sette anni dalla riforma del
        titolo V, in molti rilevano come i nuovi statuti abbiano in realtà sostanzialmente mancato
        tale opportunità e siano stati incapaci di fissare i criteri per un nuovo ruolo delle
        assemblee regionali, mostrando semmai 
il tentativo dei consigli di restaurare antiche e
            spesso mai utilizzate prerogative (il potere regolamentare, per esempio), e [apparendo]
            in questo senso rivolti al passato più che al futuro [Fusaro 2007, 36-37]. 


Osservare il
            comportamento delle assemblee regionali assume allora particolare
        rilievo, nonostante il dato formale del generale conservatorismo della lettera statutaria,
        o, forse, proprio a partire da questo. Guardare a quanto e cosa facciano i legislativi regionali (e a come si organizzino per farlo), infatti,
        può fornire indicazioni utili proprio sulla loro capacità effettiva di ridefinire le
        modalità di svolgimento delle proprie funzioni. Nelle pagine che seguono l’analisi prenderà
        avvio dal volume e dalla qualità della legislazione prodotta dalle regioni italiane.
        Referente empirico che consentirà una prima valutazione della performance dei nuovi consigli
        regionali, e che, come vedremo, metterà in luce tanto elementi di novità che di continuità
        nel tempo. Nei quattro successivi paragrafi, torneremo su alcuni aspetti dell’organizzazione
        dei consigli regionali già ampiamente analizzati nel primo capitolo, osservandone qui gli
        effetti sui processi decisionali interni alle stesse assemblee: il volume complessivo della
        produzione legislativa regionale (par. 1); il processo di formazione dell’agenda dei lavori
        (par. 2); l’articolazione delle assemblee in gruppi (par. 3). Come vedremo, la scarsa
        selettività dei sistemi elettorali regionali di cui si è ampiamente detto nel secondo
        capitolo è all’origine anche dell’elevata frammentazione assembleare di molti consigli.
        Frammentazione che ha evidentemente effetti negativi anche sulla funzionalità delle stesse
        assemblee e delle loro articolazioni interne, a cominciare dal sistema delle commissioni,
        che sarà oggetto d’analisi del quinto paragrafo. Con gli ultimi due paragrafi, sposteremo la
        nostra analisi su due processi fondamentali che si svolgono all’interno dei consigli
        regionali: il processo di law‑making (par. 5) e
        quello di indirizzo e controllo (par. 6). 
    
[image: FIG. 1. Numero annuale di leggi regionali e numero medio di articoli per legge (1971-2007).]
FIG. 1. Numero annuale di leggi
                regionali e numero medio di articoli per legge (1971-2007). 
Fonte: Elaborazioni su dati
                dell’archivio delle leggi regionali su www.camera.it. 


1. Quanto
            producono le assemblee regionali? 



L’attività di produzione
            legislativa è ambito naturale nel quale misurare il comportamento di un’assemblea
            rappresentativa. Sebbene non sia la sola funzione che sono chiamati a svolgere, e per
            quanto la esercitino con diversi gradi di autonomia e indipendenza [Polsby 1975], nei
            sistemi democratici i parlamenti sono i depositari ultimi della funzione legislativa.
            Così, è in capo alle assemblee regionali italiane che risiede l’esercizio della potestà
            legislativa (regionale). Iniziamo allora la nostra analisi con la figura 1, presentando
            il numero di leggi varate ogni anno dai 20 consigli regionali, dal 1971 al 2007. La
            progressiva contrazione del volume della legislazione prodotto dalle regioni è evidente
            soprattutto dalla metà degli anni novanta (in coincidenza con l’avvio della stagione
            riformatrice della forma di governo regionale). La figura si pone, ovviamente, a un
            elevato grado di aggregazione, per quanto un’analisi disaggregata per regione non
            farebbe che confermare questa tendenza generale, pur mostrando differenze regionali nel
            grado e nella continuità di tale processo. Nel complesso, dunque,
            se assumiamo la relazione inversa tra quantità e qualità della
            legislazione, dovremmo confidare che si sia verificato un miglioramento
                dell’output legislativo delle regioni, o quanto meno, dovremmo
            confidare che vadano oggi attenuate le critiche mosse in passato [Scudiero 2005] alla
            natura provvedimentale di gran parte delle tante (secondo i più troppe) leggi regionali.
            Sempre in figura 1, la linea nera indica il numero medio di articoli di cui si
            compongono le leggi regionali varate in ciascun anno di riferimento. 
Di nuovo, se assumiamo che a un
            maggior numero di articoli corrisponda anche una maggiore estensione delle materie
            trattate (o una maggiore organicità nel trattarle), possiamo considerare tale dato come
            indicatore, se non della qualità in senso stretto, almeno della complessità della
            legislazione approvata. Il numero medio di articoli delle leggi varate dalle 20
            assemblee regionali passa da 7,3 del 1976 (all’inizio della seconda legislatura delle
            regioni ordinarie), ai 14,5 del 2007, con un incremento del grado di complessità della
            legislazione regionale più evidente, ancora una volta, dalla seconda metà degli anni
            novanta. Se da questi semplici indicatori è sicuramente prematuro ricavare conclusioni
            certe circa la capacità delle assemblee regionali di produrre buone leggi (o, comunque,
            migliori che in passato), i risultati fin qui esposti dimostrano che l’estensione della
            potestà legislativa regionale non ha innestato, come alcuni temevano, dinamiche di nuova
            inflazione legislativa, ma ha semmai introdotto alcuni elementi di razionalizzazione
            nella produzione normativa regionale. 
La figura 2 riporta, su base
            annuale, il numero di regolamenti e provvedimenti «pararegolamentari» (come le
            «direttive» o le «determinazioni» della giunta) varati dalle regioni italiane dal 1971
            al 2007 e mostra la significativa crescita del ricorso a tali atti di rango secondario,
            in particolare nella fase successiva la riforma del titolo V. Nel complesso, la quantità
            di produzione normativa regionale non sembra diminuire in maniera sensibile; anzi, la
            contrazione nel volume di leggi è più che bilanciata dall’incremento di atti
            regolamentari. Lo stesso possiamo forse cogliere primi segnali di una trasformazione del
            comportamento del legislatore regionale, che sposta progressivamente la propria attività
            verso atti più organici (leggi più complesse), rinviando semmai l’implementazione di
            specifici provvedimenti ad atti secondari e lasciando la disciplina di dettaglio
            (indirizzi, criteri, procedure), in passato stabilita per legge, ad atti generali di
            giunta [Arabia e Desideri 2008]. 
L’analisi del contenuto della
            legislazione regionale fornisce conferme a queste prime
            impressioni, ma richiama anche a una necessaria prudenza nell’interpretazione e,
            soprattutto, nella generalizzazione delle tendenze in atto. Sulla base dei dati a nostra
            disposizione, la tabella 1 classifica le leggi approvate in ciascuna regione ordinaria
            all’inizio della VII legislatura (giugno 2001-dicembre 2002) e dell’VIII legislatura
            (giugno 2005-dicembre 2006), in accordo con i criteri proposti dall’osservatorio sulla
            legislazione della Camera dei deputati, distinguendo tra legislazione di settore[1] e intersettoriale[2], da una parte, e leggi provvedimento o di manutenzione[3], dall’altra. L’ultima colonna della tabella mostra il rapporto tra il numero
            di leggi settoriali e quello di leggi provvedimento: un semplice indicatore, dunque,
            della propensione relativa dei consigli regionali a produrre legislazione maggiormente
            significativa (settoriale e intersettoriale) piuttosto che atti dalla portata limitata
            (leggi provvedimento e di manutenzione normativa). Notiamo come esistano differenze
            apprezzabili nell’output legislativo delle diverse regioni e, in ciascuna regione, da
            una legislatura all’altra. Complessivamente, le leggi provvedimento o di manutenzione
            normativa costituiscono ancora una quota maggioritaria: circa il 58% di tutte le leggi
            qui considerate[4]. Tutto ciò a indicare come l’evoluzione della performance legislativa delle
            regioni non abbia ancora raggiunto un nuovo definitivo equilibrio.
[image: FIG. 2. Totale dei regolamenti, delle direttive o determinazioni della giunta regionale.Fonte: Elaborazione su dati della banca-dati «De Agostini Professionale».]
FIG. 2. Totale dei
                    regolamenti, delle direttive o determinazioni della giunta
                        regionale.Fonte: Elaborazione su dati della banca-dati
                    «De Agostini Professionale». 


TAB. 1.
                Leggi approvate dalle regioni ordinarie per tipo, e rapporto tra numero di leggi
                settoriali e numero di leggi provvedimento (giugno 2001-dicembre 2002 e giugno 2005-
                dicembre 2006)
	 	
                            2001-2002 
                        	
                            2005-2006 
                        
	 	
                            Provvedimento e manutenzione (A) 
                        	
                            Settoriale e intersettoriale (B) 
                        	
                            B/A 
                        	
                            Provvedimento e manutenzione (A) 
                        	
                            Settoriale e intersettoriale (B) 
                        	
                            B/A 
                        
	
                            Piemonte

                        	
                            41

                        	
                            6

                        	
                            0,15

                        	
                            17

                        	
                            21

                        	
                            1,24

                        
	
                            Lombardia

                        	
                            21

                        	
                            21

                        	
                            1,00

                        	
                            28

                        	
                            5

                        	
                            0,18

                        
	
                            Liguria

                        	
                            24

                        	
                            39

                        	
                            1,63

                        	
                            20

                        	
                            23

                        	
                            1,15

                        
	
                            Veneto

                        	
                            26

                        	
                            18

                        	
                            0,69

                        	
                            21

                        	
                            16

                        	
                            0,76

                        
	
                            Emilia-Romagna

                        	
                            20

                        	
                            35

                        	
                            1,75

                        	
                            13

                        	
                            8

                        	
                            0,62

                        
	
                            Toscana

                        	
                            30

                        	
                            21

                        	
                            0,70

                        	
                            36

                        	
                            13

                        	
                            0,36

                        
	
                            Marche

                        	
                            19

                        	
                            20

                        	
                            1,05

                        	
                            25

                        	
                            8

                        	
                            0,32

                        
	
                            Umbria

                        	
                            18

                        	
                            28

                        	
                            1,56

                        	
                            8

                        	
                            9

                        	
                            1,13
                            

                        
	
                            Lazio

                        	
                            41

                        	
                            25

                        	
                            0,61

                        	
                            7

                        	
                            14

                        	
                            2,00

                        
	
                            Abruzzo

                        	
                            60

                        	
                            28

                        	
                            0,47

                        	
                            40

                        	
                            22

                        	
                            0,55

                        
	
                            Molise

                        	
                            12

                        	
                            26

                        	
                            2,17

                        	
                            21

                        	
                            12

                        	
                            0,57

                        
	
                            Basilicata

                        	
                            38

                        	
                            10

                        	
                            0,26

                        	
                            13

                        	
                            12

                        	
                            0,92

                        
	
                            Calabria

                        	
                            33

                        	
                            13

                        	
                            0,39

                        	
                            7

                        	
                            5

                        	
                            0,71

                        
	 	 	 	 	 	 	 
	
                            Totale

                        	
                            383

                        	
                            290

                        	
                            0,76

                        	
                            259

                        	
                            170

                        	
                            0,66

                        
	Nota: Non sono comprese le leggi di bilancio;
                        Campania e Puglia non sono presenti in tabella per la mancanza dei relativi
                        dati. 
Fonte: Elaborazioni da dati del Rapporto
                            sulla legislazione della Camera dei deputati (2002 e
                        2006).





2.
            L’organizzazione dei lavori: chi determina l’agenda dei consigli regionali? 



Non meno che a livello nazionale
            dopo la svolta maggioritaria di metà anni novanta, con l’introduzione del nuovo sistema
            elettorale e la riforma del titolo V della Costituzione, la razionalizzazione del
                policy-making regionale è parsa un’esigenza non rinviabile. E
            come per il parlamento nazionale, in molti hanno individuato la necessità di intervenire
            su gli interna corporis dei consigli, introducendo principi e
            pratiche di programmazione rigorosa dei lavori delle assemblee. 
Ciò si può fare prevedendo che la conferenza dei
                capigruppo determini il calendario e l’ordine del giorno del consiglio. A tal fine,
                si può prescrivere che il regolamento del consiglio regionale preveda: che la
                conferenza decida a maggioranza assoluta; che il presidente della regione possa
                ottenere l’iscrizione nell’ordine del giorno di argomenti indicandone la priorità ai
                fini dell’inserimento in calendario; che comunque alla minoranza sia assicurata
                l’iscrizione nell’ordine del giorno degli argomenti di proprio interesse, e sia
                garantito a essi non meno di x% del tempo complessivo [Bin 2002b, 1023-1024].
            


In realtà, il primo capitolo di
            questo volume segnala come proprio la programmazione dei lavori dell’assemblea sia uno
            dei principali nodi irrisolti dell’attuale forma di governo regionale. Come, cioè, la
            quasi totalità dei regolamenti consiliari in vigore non si discosti significativamente
            dal modello assembleare previgente e si ispiri a princìpi proporzionali, se non
            direttamente unanimistici, con particolare riferimento ai quorum previsti per la
            programmazione dei lavori. E come la totalità dei regolamenti consiliari non garantisca
            all’esecutivo alcun autonomo potere di agenda-setting. Allora,
            stante il conservatorismo dei regolamenti assembleari, è nella prassi, prima che nelle
            disposizioni regolamentari, che il principio maggioritario del controllo governativo
                dell’agenda-setting legislativo [Döring 1995] trova spazi di
            applicazione più o meno ampi. Così, per esempio, nell’assemblea della Lombardia, i cui
            processi decisionali sono stati analizzati di recente intervistando alcuni attori chiave
            del processo di programmazione dei lavori[5], 
        
all’interno delle diverse commissioni la
                presidenza [sulla base delle richieste della giunta] può decidere di derogare al
                succedersi delle programmazioni trimestrali per assicurare che di volta in volta le
                iniziative di giunta vengano licenziate in tempi contenuti. [E] La prassi
                dell’urgenza è descritta come una caratteristica convenzionale dei pdl [progetti di
                legge] di giunta, [tanto che] l’eventualità che le priorità definite dal comitato di
                programmazione subiscano una modifica, e che provvedimenti di giunta portino allo
                slittamento di altre discussioni, non sembra rappresentare un evento raro [Damonte
                2003, 9-10]. 


Più in generale, l’influenza che
            gli esecutivi sono in grado di esercitare sull’organizzazione dei lavori dei consigli
            finisce nei fatti col dipendere da quanto le loro priorità sono fatte proprie dai
            presidenti delle assemblee (ai quali in molte regioni si continuano ad assegnare ruoli
            crescenti), nonché dal grado di coesione della coalizione di maggioranza e dalla
            capacità dei governi regionali di controllare la propria base parlamentare. Difficile
            rilevare tutto ciò empiricamente. Possiamo però utilizzare il peso relativo delle leggi
            iniziate dalle giunte (sul volume della legislazione licenziata dalle assemblee) come
            primo indicatore della capacità dell’esecutivo di guidare i processi legislativi
            regionali. La figura 3 presenta, per ciascuna regione a statuto ordinario, la
            percentuale di leggi che derivano da iniziative della giunta regionale piuttosto che dei
            singoli consiglieri, nei primi 18 mesi della VII legislatura (giugno 2001-dicembre 2002)
            e dell’VIII legislatura (giugno 2005-dicembre 2006). La figura ci restituisce un quadro
            sorprendentemente variegato. Molte assemblee riservano gran parte della legislazione
            prodotta alle iniziative della giunta (con percentuali sopra il 75%). Eppure, l’area di
            iniziativa consiliare rimane significativamente ampia, a volte perfino maggioritaria in
            alcune regioni: in Veneto e Campania nella fase iniziale dell’ultima legislatura. E ciò
            non si spiega con le differenze (del tutto trascurabili) nelle rispettive procedure di
            programmazione dei lavori. Semmai, tali dati possono nascondere la strategia di molte
            giunte, che delegano ai propri consiglieri l’iniziativa (formale) su tematiche
            particolarmente conflittuali (scaricando quindi sulla maggioranza consiliare la
            responsabilità, e le tensioni del compromesso). Il processo di istituzionalizzazione del
            potere di agenda degli esecutivi regionali pare allora incontrare alcuni ostacoli,
            probabilmente legati alle stesse dinamiche interne a coalizioni di governo che abbiamo
            visto (nel secondo capitolo) essere ancora molto frammentate. Ma ciò,
            indirettamente, ci suggerisce anche come il processo di
            formazione dell’agenda dei consigli regionali italiani continui a essere largamente
            informale, dominato dall’esecutivo piuttosto che a direzione plurima, sulla base di
            fattori di natura puramente politica. 
[image: FIG. 3. Incidenza di leggi di giunta nelle regioni ordinarie (giugno 2001-dicembre 2002 e giugno 2005-dicembre 2006).]
FIG. 3.
                    Incidenza di leggi di giunta nelle regioni ordinarie (giugno 2001-dicembre
                    2002 e giugno 2005-dicembre 2006). 
Fonte: Elaborazioni su dati del rapporto sullo stato della
                    legislazione della Camera dei deputati (2002, 2006 e 2007). 



3.
            L’articolazione politica: i gruppi consiliari 



Una volta illustrata
                l’agenda-setting consiliare, l’analisi della nuova forma di
            governo regionale rileva che un altro elemento critico riguarda le modalità
            organizzative e di conseguenza il funzionamento delle assemblee legislative, in
            particolare la disciplina dei gruppi consiliari (cap. 1). Come per qualsiasi altro
            organo collegiale, infatti, il crescere della frammentazione interna, «se in via teorica
            va a vantaggio della sua rappresentatività, in concreto ne diminuisce grandemente
            l’efficienza» [Fusaro 2007, 34]. Gli incentivi al proliferare dei gruppi all’interno dei
            consigli regionali possono essere molteplici, e di varia natura. Abbiamo già analizzato
            due fattori che, com’è facilmente intuibile, rivestono un peso
            decisivo: la frammentazione in entrata e, quindi, la maggiore o minore selettività del
            sistema elettorale (cap. 2); la disciplina dei gruppi, così come prevista dai
            regolamenti consiliari (cap. 1). 
L’attribuzione in quota
            proporzionale dell’80% dei seggi consiliari, unita a soglie di sbarramento relativamente
            basse, insieme al sistema del listino del presidente, da un lato ampliano le possibilità
            di accesso ai consigli regionali anche alle liste minori; dall’altro, in maniera
            incoerente rispetto alla cornice bipolare della competizione elettorale, introducono
            elementi di competizione tra partiti, nonché tra candidati del medesimo partito (dove
            esistono le preferenze), all’interno delle stesse coalizioni. Ma se la frammentazione
            non è disincentivata in entrata, diventa ancora più importante la disciplina dei gruppi
            così com’è fissata dai regolamenti consiliari. E ci riferiamo, in particolare, al numero
            minimo di membri richiesto per la formazione di un gruppo. Va da sé che soglie numeriche
            più elevate riducano le possibilità di frammentazione delle forze politiche all’interno
            del consiglio, oltre a influenzarne le strategie (elettorali) in ingresso. 
L’analisi dei regolamenti
            consiliari attualmente in vigore (cap. 1), in realtà, ha già rilevato l’assenza di reali
            norme di disciplina dei gruppi, evidenziando, dunque, come le regole in vigore non siano
            in grado né di limitare la frammentazione delle assemblee, né, quindi, di influenzare e
            vincolare il comportamento degli attori politici nella fase elettorale. La figura 4
            fornisce conferma immediata in tal senso. Nel grafico l’ordinata mostra il numero di
            gruppi presenti all’interno di ciascun consiglio (alla fine di settembre 2006). L’asse
            delle ascisse presenta una misura delle opportunità che tanto i sistemi
            partitico-elettorali regionali, quanto i regolamenti consiliari, offrono alla
            frammentazione delle assemblee: il suo valore è uguale, per ciascun consiglio, a
            (C/N)xNep, dove C/N è il numero massimo teorico di gruppi possibile in ciascuna
            assemblea (quindi lo spazio per la frammentazione all’interno dei consigli), dato dal
            rapporto tra il numero di consiglieri (C) e il numero minimo (considerate le deroghe) di
            componenti richiesto per la formazione di un gruppo (N). «Nep» è il numero effettivo di
            partiti (una misura, quindi, della frammentazione in ingresso) già calcolato nel secondo capitolo[6]. Come prevedibile, le due variabili mostrano una
            chiara relazione positiva: a conferma di come le forze politiche regionali tendano a
            distribuirsi (a frammentarsi) occupando gli spazi concessi tanto dalle regole elettorali
            che dalle dimensioni, e dalle regole interne, delle assemblee. L’assemblea legislativa
            della Sicilia mostra in tal senso un’evidente eccezione poiché il numero di gruppi
            costituitisi in consiglio è significativamente inferiore a quello che ci si sarebbe
            potuti attendere in base ad altri indicatori elettorali della regione. Ma ciò, in
            realtà, è spiegabile come effetto della soglia di sbarramento del 5% introdotta dalla
            nuova legge elettorale (l. regionale n. 7 del 2005) e adottata in occasione delle
            elezioni del 2006. A conferma, dunque, dell’efficacia di regole elettorali più
            selettive, quando l’obiettivo sia arginare la frammentazione
            dell’assemblea.
        
[image: FIG. 4. La frammentazione in gruppi (potenziale e reale) dei consigli regionali nella legislatura 2005-2010.]
FIG. 4. La frammentazione in
                    gruppi (potenziale e reale) dei consigli regionali nella legislatura 2005-2010.
                    
Nota: Il numero effettivo di
                    partiti è calcolato sui risultati delle elezioni 2006 per la Sicilia, 2004 per
                    la Sardegna, 2003 per la Valle d’Aosta e il Friuli-Venezia Giulia.
                    
Fonte: Si veda il capitolo 1 per
                    la disciplina sulla formazione dei gruppi e il capitolo 2 per il numero
                    effettivo dei partiti. 


[image: FIG. 5. Numero commissioni permanenti nei consigli regionali e rapporto tra numero di commissioni e numero di assessorati di giunta.]
FIG. 5. Numero commissioni
                    permanenti nei consigli regionali e rapporto tra numero di commissioni e numero
                    di assessorati di giunta. 
Nota: Regioni ordinarie, VIII legislatura;
                    Molise e Friuli-Venezia Giulia, IX legislatura; Sardegna, XIII legislatura;
                    Sicilia, XIV legislatura. 
Fonte: «Annuario delle regioni», edizione
                    2006. 



4. La
            divisione del lavoro: il sistema delle commissioni 



Nonostante le ridotte dimensioni
            delle assemblee regionali, i nuovi statuti approvati dopo la riforma del titolo V non
            hanno messo in discussione l’articolazione dei consigli in commissioni. Per ciascuna
            regione, la figura 5 indica il numero di commissioni permanenti in cui si organizza
            l’assemblea legislativa e il rapporto tra numero di commissioni consiliari e numero di
            assessorati di cui si compone la giunta. Un elevato numero di sedi decentrate,
            costituite a specchio sulle competenze dei dipartimenti in cui si articola l’esecutivo,
            è il primo degli elementi che la letteratura sui parlamenti considera come propri di un
            sistema a commissioni forti e specializzate [Lijphart 2001]. Con una media di poco più
            di una commissione ogni due assessorati, per un totale di circa sette commissioni per
            ciascun consiglio, le assemblee regionali non mostrano un grado di specializzazione
            delle sedi decentrate particolarmente elevato.
        
[image: FIG. 6. Numero di consiglieri e numero di commissioni nei consigli regionali.]
FIG. 6. Numero di consiglieri
                    e numero di commissioni nei consigli regionali. 
Nota: Regioni a statuto
                    ordinario, VIII legislatura; Molise e Friuli-Venezia Giulia, IX; Sardegna: XIII;
                    Sicilia: XIV.
                
Fonte: Si veda la figura
                        5. 


Detto ciò, occorre interrogarsi
            sull’opportunità di indagare le assemblee regionali con strumenti messi a punto
            nell’analisi dei legislativi nazionali. Prima di tutto, il sistema delle commissioni
            consiliari regionali sottostà a vincoli fisici, legati alle ridotte dimensioni numeriche
            delle assemblee, alcune delle quali contano su una membership inferiore a quella di una qualsiasi commissione del parlamento italiano. Ne
            dà indirettamente conferma la figura 6, che mostra come a consigli più grandi
            corrisponda in genere un maggiore numero di commissioni (per quanto la relazione tra le
            due variabili non appaia lineare[7]). Un numero limitato di commissioni consiliari, dunque, trova una sua
                ratio nelle caratteristiche strutturali degli stessi consigli
            regionali (da questo punto di vista, piuttosto, paiono irrazionali le sedici commissioni
            permanenti dell’assemblea della regione Lazio). Caratteristica su cui
            soffermarsi, semmai, è quella relativa alle dimensioni delle
            commissioni consiliari regionali. In linea generale, gli statuti regionali e i
            regolamenti assembleari prevedono che le commissioni siano composte in relazione alla
            consistenza numerica dei gruppi presenti in consiglio e «assicurando la presenza in esse
            con diritto di voto di almeno un rappresentante per ogni gruppo» (art. 23, regolamento
            interno del consiglio regionale della Basilicata). 
Così, in molte regioni il numero
            di componenti di ciascuna commissione è di circa un terzo di quelli dell’assemblea e in
            alcuni casi raggiunge e supera la metà di questi (come in Abruzzo, Basilicata, Liguria,
            e Piemonte). È dunque innanzitutto il combinato di un’elevata frammentazione in gruppi
            delle assemblee regionali e della numerosità delle singole commissioni ad andare a
            svantaggio della funzionalità di queste sedi, fino a minarne la stessa ragione d’essere
            come arene specializzate di confronto, controllo e proposta. 

5. Il
            law-making: l’iniziativa legislativa e l’attività emendativa 



Dopo aver osservato i consigli
            regionali in alcune loro articolazioni interne, torniamo ad analizzarne i processi
            legislativi. All’inizio del capitolo ci siamo concentrati sugli
                output (le leggi varate dalle assemblee regionali). Nostro
            referente empirico diventano ora gli input di questi stessi processi: le iniziative
            legislative presentate all’esame dei consigli. Dell’iniziativa legislativa interessa il
            volume complessivo e, in maniera particolare, l’origine, distinguendo tra iniziative di
            giunta e iniziative dei singoli consiglieri (non consideriamo dunque quelle di
            iniziativa popolare e degli enti locali). Utilizziamo dati relativi a dieci regioni:
            quelle che dispongono di un archivio informatizzato meglio organizzato e che più
            agevolmente consente la distinzione delle proposte di legge in base ai soggetti
            iniziatori. Per ognuna di queste regioni la tabella 2 rileva la quantità dell’iniziativa
            legislativa tra giugno 2005-dicembre 2007, considerando il totale dei progetti di legge
            presentati da consiglieri e giunta regionale (esclusi i provvedimenti di bilancio). 
Le dieci regioni mostrano valori
            assoluti anche molto distanti tra loro, solo in parte spiegabili con le diverse
            dimensioni delle assemblee legislative (e delle stesse regioni). Sono molto più
            probabilmente, quindi, dovute a diverse strategie normative, ossia alla tendenza, più
            marcata in certe regioni che in altre, a fare tutto per legge.
            Si va così dai 120 progetti di legge presentati al consiglio regionale dell’Umbria, ai
            347 a quello del Lazio, ai 386 in Abruzzo, ai 484 in Piemonte. In generale, come mostra
            ancora la tabella 2, la quota maggioritaria dell’iniziativa legislativa si caratterizza
            per essere di origine consiliare: in media, circa il 70% dei progetti di legge
            sottoposti all’esame delle assemblee trova origine tra i banchi consiliari. I
            consiglieri regionali non sembrano dunque rinunciare a una loro (almeno formalmente)
            autonoma prerogativa di iniziativa legislativa. I loro progetti di legge, peraltro, non
            paiono avere valore solo simbolico. Il tasso di successo delle iniziative consiliari,
            per quanto normalmente inferiore a quello dei progetti di giunta, infatti, si assesta in
            media intorno al 15%. I valori medi, in realtà, nascondono situazioni ancora una volta
            piuttosto differenti, per cui registriamo il 92% di iniziativa consiliare in Sicilia
            contro il 52% in Umbria, il 53% in Puglia e il 55% in Toscana. Lo stesso tasso di
            approvazione dei progetti di legge dei consiglieri regionali varia dal quasi 26% in
            Umbria a circa il 2% in Sicilia. 
TAB. 2.
                Progetti di legge presentati ai consigli regionali e tasso di successo per soggetto
                iniziatore (giugno 2005-dicembre 2007)
	 	
                            Progetti di legge 
                        	
                            Iniziative di giunta (%) 
                        	
                            Iniziative consiliari (%) 
                        	
                            Iniziative di giunta approvate (%) 
                        	
                            Iniziative consiliari approvate (%) 
                        
	
                            Piemonte

                        	
                            484

                        	
                            21,1

                        	
                            78,9

                        	
                            66,7

                        	
                            3,9

                        
	
                            Liguria

                        	
                            327

                        	
                            29,4

                        	
                            70,6

                        	
                            93,7

                        	
                            12,5

                        
	
                            Emilia-Romagna

                        	
                            202

                        	
                            29,7

                        	
                            70,3

                        	
                            81,7

                        	
                            11,3

                        
	
                            Toscana

                        	
                            249

                        	
                            45,4

                        	
                            54,6

                        	
                            89,4

                        	
                            20,6

                        
	
                            Umbria

                        	
                            120

                        	
                            48,3

                        	
                            51,7

                        	
                            89,7

                        	
                            25,8

                        
	
                            Lazio

                        	
                            347

                        	
                            21,9

                        	
                            78,1

                        	
                            63,2

                        	
                            11,4

                        
	
                            Abruzzo

                        	
                            386

                        	
                            26,7

                        	
                            73,3

                        	
                            65,1

                        	
                            23,3

                        
	
                            Sardegna

                        	
                            283

                        	
                            31,8

                        	
                            68,2

                        	
                            48,9

                        	
                            25,4

                        
	
                            Puglia

                        	
                            218

                        	
                            47,2

                        	
                            52,8

                        	
                            82,5

                        	
                            22,6

                        
	
                            Sicilia

                        	
                            720

                        	
                            8,1

                        	
                            91,9

                        	
                            39,7

                        	
                            1,8

                        
	Fonte: Elaborazione su dati
                        dagli archivi informatici dei consigli regionali.




Numeri così diversi indicano anche
            processi decisionali diversi, e soprattutto diversamente efficaci. Lo vediamo bene
            rappresentato nella figura 7, che mostra la serie di relazioni bivariate tra quantità
            dell’iniziativa («Totale iniziative»), peso relativo dei progetti di
            origine consiliare («Iniziativa consiliare») e tasso di
            successo dei provvedimenti legislativi della giunta. 
Notiamo come l’inflazione di
            iniziativa legislativa che caratterizza alcune assemblee regionali sia in buona misura
            da mettere in relazione al crescere della quantità relativa di proposte di legge di
            origine consiliare (primo grafico di fig. 7). Troviamo, infine, significativa conferma
            di un risultato noto in letteratura, vale a dire di come l’incremento del volume
            complessivo dell’iniziativa legislativa sia di per sé elemento (o comunque indicatore)
            di debole razionalizzazione dei processi di formazione delle decisioni (legislative). Lo
            osserviamo (secondo grafico di fig. 7) nel rapporto inversamente proporzionale tra tasso
            di successo delle proposte di legge della giunta regionale (quelle dunque più
            direttamente chiamate ad implementare l’indirizzo politico di ciascuna regione) e la
            quantità complessiva di iniziativa legislativa (r = –0,72). Così
            come (terzo grafico), per transitività rispetto a quanto appena sopra osservato, nel
            rapporto inversamente proporzionale tra percentuale di approvazione dei provvedimenti di
            giunta e peso relativo dell’iniziativa consiliare sul totale dei progetti di legge
            presentati a ciascuna assemblea (r = –0,73). 
L’iniziativa consiliare mostra un
            valore sostanziale non trascurabile: quanto meno, anche se in misura variabile da
            regione a regione, come strumento in concorrenza con quella dell’esecutivo regionale.
            Esecutivo che, in ogni caso, anche nella percezione degli stessi consiglieri regionali,
            rimane l’attore più influente nel determinare il contenuto dei più importanti atti
            normativi varati dalle assemblee. A tal proposito, al campione di consiglieri già
            utilizzato nei precedenti capitoli di questo volume, abbiamo chiesto di assegnare agli
            attori principali del processo legislativo un punteggio che va da 0 («per niente») a 10
            («moltissimo»), in base all’influenza che tali attori sono in grado di esercitare sui
            contenuti delle più importanti leggi regionali. La tabella 3 riporta i punteggi medi
            ottenuti in ciascuna regione dai 4 attori più influenti: il presidente della giunta
            regionale, gli assessori (competenti sulle materie trattate dai provvedimenti
            legislativi), i presidenti delle commissioni consiliari, i capigruppo di maggioranza. 
La preminenza degli attori di
            giunta sulle componenti delle assemblee appare significativa, seppure in misura e grado
            diversi da regione a regione. È particolarmente interessante, a tal proposito, notare
            come al netto primato del presidente della giunta, in alcuni casi, corrisponda in altri
            l’altrettanto netta prevalenza degli assessori competenti sulle
            materie interessate dai singoli provvedimenti legislativi, a indicare forse gradi
            diversi di collegialità e coordinamento interno alle stesse giunte regionali. Ciò detto,
            possiamo calcolare i punteggi complessivi di esecutivo e consiglio come media dei
            punteggi assegnati, rispettivamente, ai due tipi di attore appartenenti alla giunta
            (presidente di giunta e assessori) e ai due interni alle assemblee (presidenti di
            commissione e capigruppo di maggioranza). In ciascuna regione possiamo utilizzare il
            differenziale tra il punteggio della giunta e quello del consiglio (ultima colonna della
            tabella) come indicatore della forza relativa dell’esecutivo nei confronti
            dell’assemblea legislativa. Tale indicatore varia significativamente tra le regioni, ma
            assume segno negativo, a indicare un maggior peso relativo delle componenti assembleari
            su quelle di giunta, solo in corrispondenza di Calabria e Veneto. In questi due casi il
            punteggio complessivo dell’esecutivo è influenzato da quello
            relativamente basso assegnato al presidente della regione
            rispetto agli assessori; e, come si è detto, è anche e soprattutto riflesso del grado di
            coesione interno alla giunta, più che dei reali equilibri di forza tra legislativo ed
            esecutivo regionale. 
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[image: FIG. 7. Relazioni bivariate tra volume dell’iniziativa, percentuale di iniziativa consiliare e tasso di successo delle iniziative di giunta in alcune regioni italiane (2005-2007).]
FIG. 7. Relazioni bivariate
                    tra volume dell’iniziativa, percentuale di iniziativa consiliare e tasso di
                    successo delle iniziative di giunta in alcune regioni italiane
                        (2005-2007). 
Fonte: Si veda la tabella 2. 


TAB. 3.
                Punteggi medi di influenza sul contenuto delle leggi regionali per attore (su una
                scala 0-10)
	 	
                            Presidente della giunta (A) 
                        	
                            Assessori competenti (B) 
                        	
                            Presidenti di commissione (C) 
                        	
                            Capigruppo di maggioranza (D) 
                        	
                            (A+B)/2–(C+D)/2 
                        
	
                            Piemonte

                        	
                            5,54

                        	
                            8,06

                        	
                            3,23

                        	
                            5,23

                        	
                            +2,57

                        
	
                            Lombardia

                        	
                            8,08

                        	
                            7,13

                        	
                            4,60

                        	
                            4,83

                        	
                            +2,89

                        
	
                            Liguria

                        	
                            6,36

                        	
                            6,41

                        	
                            4,17

                        	
                            4,83

                        	
                            +1,89

                        
	
                            Friuli-V.G.

                        	
                            7,44

                        	
                            7,81

                        	
                            5,06

                        	
                            6,50

                        	
                            +1,84

                        
	
                            Veneto

                        	
                            4,52

                        	
                            7,23

                        	
                            6,55

                        	
                            6,55

                        	
                            –0,67

                        
	
                            Emilia-Romagna

                        	
                            7,95

                        	
                            8,32

                        	
                            4,32

                        	
                            5,38

                        	
                            +3,28

                        
	
                            Toscana

                        	
                            7,36

                        	
                            7,69

                        	
                            5,44

                        	
                            5,33

                        	
                            +2,14

                        
	
                            Marche

                        	
                            6,50

                        	
                            6,97

                        	
                            4,19

                        	
                            5,53

                        	
                            +1,88

                        
	
                            Umbria

                        	
                            8,58

                        	
                            7,50

                        	
                            3,96

                        	
                            5,08

                        	
                            +3,52

                        
	
                            Lazio

                        	
                            8,04

                        	
                            7,08

                        	
                            4,54

                        	
                            6,00

                        	
                            +2,29

                        
	
                            Abruzzo

                        	
                            5,97

                        	
                            6,69

                        	
                            4,81

                        	
                            5,66

                        	
                            +1,09

                        
	
                            Molise

                        	
                            6,25

                        	
                            6,19

                        	
                            5,25

                        	
                            5,25

                        	
                            +0,97

                        
	
                            Sardegna

                        	
                            8,22

                        	
                            5,22

                        	
                            4,41

                        	
                            6,05

                        	
                            +1,49

                        
	
                            Campania

                        	
                            7,62

                        	
                            5,76

                        	
                            5,11

                        	
                            4,76

                        	
                            +1,75

                        
	
                            Puglia

                        	
                            8,73

                        	
                            5,49

                        	
                            3,57

                        	
                            4,41

                        	
                            +3,12

                        
	
                            Basilicata

                        	
                            8,25

                        	
                            6,30

                        	
                            3,80

                        	
                            5,00

                        	
                            +2,88

                        
	
                            Calabria

                        	
                            4,15

                        	
                            6,88

                        	
                            5,94

                        	
                            6,53

                        	
                            –0,72

                        
	
                            Sicilia

                        	
                            8,60

                        	
                            6,72

                        	
                            5,30

                        	
                            6,42

                        	
                            +1,80

                        
	Fonte: Istituto Carlo
                        Cattaneo.




Più difficile è valutare il reale
            impatto che ha l’iter legislativo all’interno delle assemblee sul contenuto delle
            singole iniziative legislative. La prima difficoltà è di ordine pratico: pochissime
            regioni hanno integrato nei loro archivi (legislativi) informatizzati dati sugli
            emendamenti ai progetti di legge presentati agli organi consiliari. Solo alcuni
            consigli, anche se con gradi diversi di esaustività, trattano la questione delle
            modifiche subite in corso d’opera dalle iniziative legislative approvate nei loro
            rapporti annuali sullo stato della legislazione regionale. L’impressione generale che se
            ne ricava è che la maggior parte delle leggi varate dalle assemblee regionali presenti
            modifiche rispetto alla formulazione originaria, ma che molto spesso tali modifiche
            riguardino più aspetti formali che sostanziali. In tal senso, il rapporto 2007 sulla
            legislazione della regione Toscana, nel valutare la portata dell’attività emendativa del
            consiglio regionale, sottolinea come occorra assumere due condizioni di base: 
l’ambivalenza della funzione emendativa (che può
                essere sia tecnica sia politica); la presenza, a oggi, di un insieme di regole ben
                definito per la redazione dei testi normativi [il manuale di
                    drafting legislativo] che obiettivamente induce una
                pressione sui testi originati in fase di iniziativa affinché siano modificati e
                piegati a determinati standard [Tonarelli 2008, 12]. 


Così, non pare un caso che «il
            numero delle modifiche che le leggi subiscono in fase istruttoria [in commissione], sia
            decisamente superiore a quello rilevato per la fase decisoria in aula» [Regione
            Emilia-Romagna 2007, 73]. Ed è durante la fase istruttoria in commissione che anche i
            progetti di legge della giunta subiscono, in generale, le modifiche più numerose, la cui
            portata sostanziale, però, è appunto difficile stabilire. 
Nell’indisponibilità di dati più
            robusti utilizziamo ancora un indicatore alternativo, basato sulle risposte del nostro
            campione di consiglieri regionali, ai quali abbiamo chiesto di valutare l’impatto del
            processo emendativo all’interno delle commissioni sulle proposte di legge della giunta
            regionale, su una scala che va da –5 («le commissioni approvano sempre le proposte di
            legge della giunta senza modificarle, se non per aspetti secondari») a +5 («le
            commissioni modificano sempre le proposte di legge della
            giunta, anche su aspetti rilevanti»). La stima robusta[8] dei valori espressi individualmente dai consiglieri di ciascuna assemblea
            offre una misura indiretta della portata sostanziale dell’attività emendativa svolta
            nelle commissioni consiliari. Con la figura 8 osserviamo come tale misura assuma in
            molte regioni valore negativo, o positivo ma prossimo allo zero (dalla Basilicata alla
            Liguria). Ciò ad indicare una capacità emendativa delle commissioni relativamente
            limitata. 
[image: FIG. 8. Stime robuste dei punteggi attribuiti dai consiglieri regionali alla capacità di modifica delle iniziative di giunta da parte delle commissioni.]
FIG. 8. Stime robuste dei
                    punteggi attribuiti dai consiglieri regionali alla capacità di modifica delle
                    iniziative di giunta da parte delle commissioni. 
Fonte: Istituto Carlo
                    Cattaneo.


In sei regioni (Molise, Veneto,
            Calabria, Campania, Sicilia e Abruzzo) registriamo invece valori positivi e, almeno in
            termini relativi, piuttosto elevati (tra +2,00 e +2,84). In questi casi, dunque, la
            giunta regionale pare incontrare maggiori difficoltà a difendere il contenuto dei propri
            atti legislativi all’esame delle commissioni, senza che questo implichi necessariamente
            che l’esecutivo si limiti a subire le rettifiche da parte degli organi assembleari.
            Anzi, è probabile che spesso sia la stessa giunta a farsi promotrice di modifiche ai
            progetti di legge che ha presentato, magari incorporando in propri emendamenti le
            richieste provenienti dalle componenti della stessa maggioranza, così che – in questo
            caso – lo scrutinio consiliare, ancor prima che espressione di autonomia da parte
            dell’organo legislativo, diventa fondamentale strumento di
                governace coalizionale[9]. 
Possiamo, infine, utilizzare i
            dati sulla percezione dei consiglieri in merito all’incidenza della giunta nel processo
            legislativo, e alla capacità di modifica delle iniziative di giunta da parte delle
            commissioni, insieme a quello effettivo sulla percentuale di leggi iniziate dalla stessa
            giunta, per costruire un indice di dominio dell’esecutivo sul legislativo nelle diverse regioni[10]. Aspetto, questo, che la letteratura politologica ha frequentemente cercato
            di indagare, anche in chiave comparata, dovendo però spesso limitarsi a considerare la
            stabilità degli esecutivi come misura della loro forza nei confronti dei parlamenti
            [Lijphart 2001]. Con la figura 9 siamo così in grado di disporre le regioni italiane, da
            sinistra a destra, secondo livelli crescenti di controllo delle giunte sulle assemblee
            legislative. 
La figura 9 conferma un quadro
            abbastanza variegato e non legato a chiari pattern territoriali: ad esempio, troviamo le
            regioni Basilicata, Puglia e Umbria che si pongono agli stessi alti livelli di
            preminenza dell’esecutivo di Lombardia, Emilia-Romagna e Piemonte. Semmai, come abbiamo
            già avuto modo di osservare, il livello di controllo degli esecutivi regionali sui
            processi legislativi pare in buona sostanza dipendere da fattori squisitamente politici.
            Così, maggioranze più stabili ed elettoralmente meno vulnerabili
            sono quelle che paiono garantire all’esecutivo i maggiori spazi
            di controllo[11], con alcune eccezioni, dovute probabilmente alla presenza di coalizioni di
            maggioranza pur solide (in termini elettorali) ma piuttosto conflittuali al loro
            interno. È il caso del Veneto, che abbiamo più volte segnalato a livelli di supremazia
            di giunta relativamente bassi (come confermato dalla sua collocazione sulla sinistra
            della figura 9), interpretando tale risultato come effetto della non sempre facile
            convivenza tra la Lega Nord e gli altri partiti dell’alleanza di centro-destra. 
[image: FIG. 9. Indice di dominio dell’esecutivo sul legislativo nelle regioni italiane (punti standard).]
FIG. 9. Indice di dominio
                    dell’esecutivo sul legislativo nelle regioni italiane (punti
                    standard).



6.
            Funzioni di indirizzo e controllo 



Consideriamo, infine, la funzione
            di indirizzo e controllo da parte delle assemblee regionali degli atti della giunta. Una
            funzione, come detto fin dall’inizio, sulla quale i nuovi consigli regionali, in epoca
            di maggioritario, sono chiamati a ridefinire il proprio ruolo. Da questo punto di vista,
            i nuovi statuti regionali sono poco innovativi, quando non estremamente vaghi [Petrillo
            2006; Fusaro 2007]. L’orientamento generale rimane quello di identificare il controllo
            consiliare nel sindacato ispettivo, limitandolo quindi a interventi e misure che, di per
            sé, hanno natura contingente, oltre a essere spesso privi di risultati concreti. Con
            dati riferiti all’anno 2006, la figura 10 mostra come il tasso di successo (quindi di
            risposta) dei due principali strumenti di sindacato ispettivo (appunto, interrogazioni e
            interpellanze) si attesti su livelli molto diversi da un caso all’altro (sopra il 60% in
            sei regioni e in altre otto ben sotto il 50%). 
[image: FIG. 10. Atti di sindacato ispettivo presentati e percentuale di atti che hanno ottenuto risposta (anno 2006).]
FIG. 10. Atti di sindacato
                    ispettivo presentati e percentuale di atti che hanno ottenuto risposta (anno
                        2006). 
Fonte: Elaborazione su dati da www.parlamentiregionali.it. 


Tuttavia, il concetto di controllo
            per le assemblee legislative può assumere un significato più ampio, legato alla funzione
            legislativa, ove questa non si identifichi solo con il prodotto realizzato (la legge),
            ma ne segua l’implementazione, ne verifichi l’attuazione studiando le criticità che
            incontra, ne valuti i risultati immediati e – a più lunga scadenza – gli effetti
            complessivi che ne discendono [Consiglio regionale della Lombardia 2007, 5]. Sono in
            grado i consigli regionali italiani di adempiere una funzione di controllo come quella
            appena descritta? Valutare gli effetti di leggi e politiche richiede intanto un’autonoma
            capacità di reperire e organizzare informazioni complesse. Ciò, va da sé, implica
            risorse e strutture adeguate allo scopo. Lo stesso documento del consiglio regionale
            lombardo rileva l’importanza di strutture tecniche interne per il supporto alla funzione
            di valutazione e controllo, così come giudica essenziale la «previsione [da parte di
            statuti e regolamenti] di organismi interni di natura politica che esercitino tale
            funzione, in stretto coordinamento con le commissioni
            consiliari» [ivi, 9], pur sottolineando come solo un ristretto gruppo di regioni
            (Piemonte, Toscana, Emilia-Romagna, Umbria e Friuli-Venezia Giulia) preveda tali
            organismi, per avere introdotto nei propri statuti e regolamenti consiliari il concetto
            di controllo sull’attuazione delle leggi e di valutazione sugli effetti delle politiche
            e per aver esplicitamente previsto specifici meccanismi di innesco volti a favorirne
            l’avvio. 
Proprio su questi meccanismi di
            innesco conviene allora concentrare, da un punto di vista empirico, la nostra
            attenzione, in quanto sono, a nostro avviso, uno degli elementi più innovativi e
            promettenti in termini di capacità di controllo (e valutazione) da parte delle assemblee
            regionali. Il riferimento va, in particolare, alle cosidette «clausole valutative», di
            cui si inizia a trovare traccia nelle legislazioni regionali dal 2001-2002. Secondo la
            definizione del progetto Capire (Controllo delle assemblee sulle politiche e gli
            interventi regionali), per clausola valutativa si intende 
uno specifico articolo di legge mediante il
                quale si attribuisce un mandato informativo ai soggetti incaricati dell’attuazione
                della stessa legge [su tutti, dunque, l’esecutivo] di raccogliere, elaborare e
                comunicare all’organo legislativo una serie di informazioni selezionate. Tali
                informazioni dovrebbero servire a conoscere tempi e modalità d’attuazione della
                legge; ad evidenziare eventuali difficoltà emerse nella fase di implementazione; e a
                valutare le conseguenze che ne sono scaturite per i destinatari diretti e più in
                generale, per l’intera collettività regionale (www.capire.org). 


La tabella 4 mostra come tra il
            2001 e il 2008 (dati aggiornati a fine luglio) i consigli regionali abbiano approvato
            100 clausole valutative. Ovviamente, la quantità di clausole valutative non ci dice
            nulla, di per sé, in merito all’efficacia delle stesse. Di certo la tabella segnala che
            le regioni in cui statuti e regolamento fanno esplicito riferimento alla possibilità di
            inserire clausole valutative negli atti legislativi approvati dalle assemblee regionali
            sono le stesse a utilizzare tali strumenti in forma notevolmente più sistematica. C’è,
            però, un altro aspetto che i numeri della tabella non possono cogliere, e sul quale
            invece è opportuno tornare in conclusione, per sottolineare ancora una volta la
            necessità che le assemblee regionali si dotino di strutture e risorse adeguate ai
            compiti e alle responsabilità (di valutazione e controllo) cui sono chiamate a
            rispondere. Ciascuna clausola valutativa comporta costi, ovviamente, per i soggetti
            chiamati a darvi risposta. Ma comporta necessariamente costi
            anche per la stessa assemblea, che deve sviluppare le capacità e gli strumenti adeguati
            a raccogliere e processare le informazioni derivanti dal processo valutativo. 
TAB. 4.
                Clausole valutative approvate dai consigli regionali italiani (2001-2008)
	 	
                            2001 
                        	
                            2002 
                        	
                            2003 
                        	
                            2004 
                        	
                            2005 
                        	
                            2006 
                        	
                            2007 
                        	
                            2008 
                        	
                            Totale 
                        
	
                            Piemonte
                            

                        	
                            –

                        	
                            –

                        	
                            1

                        	
                            7

                        	
                            2

                        	
                            10

                        	
                            3

                        	
                            1

                        	
                            24

                        
	
                            Lombardia
                            

                        	
                            –

                        	
                            –

                        	
                            –

                        	
                            1

                        	
                            –

                        	
                            3

                        	
                            3

                        	
                            2

                        	
                            9

                        
	
                            Friuli-V.G.
                            

                        	
                            –

                        	
                            –

                        	 	
                            –

                        	
                            7

                        	
                            2

                        	
                            1

                        	
                            –

                        	
                            10

                        
	
                            Emilia-Romagna 

                        	
                            1

                        	
                            1

                        	
                            1

                        	
                            2

                        	
                            1

                        	
                            4

                        	
                            2

                        	
                            1

                        	
                            13

                        
	
                            Toscana
                            

                        	
                            –

                        	
                            1

                        	
                            4

                        	
                            5

                        	
                            4

                        	
                            1

                        	
                            4

                        	
                            3

                        	
                            22

                        
	
                            Marche
                            

                        	
                            –

                        	
                            –

                        	
                            –

                        	
                            –

                        	
                            –

                        	
                            –

                        	
                            1

                        	
                            3

                        	
                            4

                        
	
                            Umbria

                        	
                            –

                        	
                            –

                        	
                            –

                        	
                            –

                        	
                            1

                        	
                            2

                        	
                            2

                        	
                            2

                        	
                            7

                        
	
                            Abruzzo
                            

                        	
                            –

                        	
                            –

                        	
                            1

                        	
                            –

                        	
                            –

                        	
                            1

                        	
                            1

                        	
                            –

                        	
                            3

                        
	
                            Sardegna
                            

                        	
                            –

                        	
                            –

                        	
                            –

                        	
                            –

                        	
                            –

                        	
                            1

                        	
                            2

                        	
                            –

                        	
                            3

                        
	
                            Campania
                            

                        	
                            –

                        	
                            –

                        	
                            –

                        	
                            –

                        	
                            –

                        	
                            1

                        	
                            –

                        	
                            –

                        	
                            1

                        
	
                            Puglia
                            

                        	
                            –

                        	
                            –

                        	
                            –

                        	
                            –

                        	
                            –

                        	
                            –

                        	
                            1

                        	
                            –

                        	
                            1

                        
	
                            Basilicata
                            

                        	
                            –

                        	
                            –

                        	
                            –

                        	
                            –

                        	
                            1

                        	
                            –

                        	
                            2

                        	
                            –

                        	
                            3

                        
	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 
	
                            Totale

                        	
                            1

                        	
                            2

                        	
                            7

                        	
                            15

                        	
                            16

                        	
                            25

                        	
                            22

                        	
                            12

                        	
                            100

                        
	Nota: Dati 2008 aggiornati al mese di luglio.
                    
Fonte: Elaborazione su dati
                        da www.capire.org.





7.
            Conclusioni 



La trasformazione delle assemblee
            rappresentative regionali italiane nella «stagione della democrazia (quasi)
            maggioritaria» [Fusaro 2007] resta oggetto d’analisi di primaria importanza, per quanto
            di difficile approccio. Di primaria importanza perché, tanto più in una fase di
            progressiva devoluzione di poteri e responsabilità verso i governi regionali e di
            rafforzamento del vertice esecutivo degli stessi governi, i consigli regionali diventano
            istituzione centrale di quel sistema di pesi e contrappesi che l’attuale forma di
            democrazia regionale rende necessario. Di difficile approccio, intanto perché la stessa
            evoluzione in senso maggioritario del modello di governo regionale impone di abbandonare
            definitivamente l’idea di un consiglio come un corpo unico e omogeneo [Petrillo 2006;
            Rubechi 2005a] e di riconoscere al suo interno almeno tre soggetti distinti: la
            maggioranza, l’esecutivo (a questa strettamente connesso) e l’opposizione. Ma
            l’approccio all’analisi delle trasformazioni dei consigli
            regionali è reso tortuoso anche dal fatto che, proprio in relazione alla struttura e al
            posizionamento delle assemblee rappresentative, la stagione riformatrice apertasi ormai
            più di dieci anni fa ha sostanzialmente mancato di fornire una cornice formale. Anzi, le
            scelte fatte dalla gran parte degli statuti regionali paiono timide e più in linea con
            le tradizioni del parlamentarismo italiano che non con le proposte degli innovatori
            [Fusaro 2007]. Così, non solo, come sottolineato nel secondo capitolo, al legislatore è
            mancata la forza per imporre regole elettorali in grado di limitare la frammentazione
            dei sistemi partiti regionali, ma (di riflesso) anche quella di prevedere meccanismi in
            grado di limitare la frammentazione all’interno delle assemblee. 
Con i dati analizzati nel quarto
            paragrafo abbiamo mostrato come, in assenza di alcun reale vincolo alla composizione di
            gruppi consiliari (si veda su questo il primo capitolo), la frammentazione interna ai
            legislativi regionali tenda a riflettere (e ad amplificare) quella, in ingresso, del
            sistema partitico. La libertà di frammentazione all’interno dei consigli, dunque,
            finisce con l’essere principio riconosciuto e tutelato, a discapito, però, della
            funzionalità e dell’efficienza delle stesse assemblee regionali. Lo abbiamo visto nel
            quinto paragrafo, mettendo in relazione il numero dei gruppi in ciascun consiglio
            regionale con la composizione di commissioni consiliari molto spesso sovradimensionate
            rispetto alle stesse assemblee: a penalizzare, si è detto, la stessa ragione d’essere
            (come arene ristrette di confronto) delle sedi decentrate e il loro grado di
            specializzazione e di efficienza. 
Segnali di un qualche
            miglioramento della performance complessiva dei consigli regionali,
            in ogni caso, non mancano. Ne abbiamo documentati fin dal primo paragrafo, notando una
            generale e progressiva razionalizzazione degli output legislativi
            regionali, nella quantità (via via decrescente) e nella qualità
            delle leggi varate. Eppure, tale miglioramento appare conseguenza naturale
            dell’estensione e del rafforzamento dell’autonomia regionale (che, in un certo senso,
            impone alle regioni di varare buone leggi, non potendosi più limitare ad atti di natura
            esclusivamente amministrativa), piuttosto che riflettere reali e diffusi cambiamenti
            nelle dinamiche e nei processi decisionali interni ai consigli regionali. Ricordiamo
            ancora una volta come la maggior parte degli statuti regionali e dei regolamenti
            consiliari stenti a riconoscere l’esecutivo come attore dotato di autonome prerogative
            in materia di fissazione dell’agenda dei lavori delle assemblee e delle commissioni.
            Tanto che l’iniziativa legislativa della giunta regionale
            (quella cui, almeno in teoria, è demandata l’implementazione dell’indirizzo politico e
            del programma di governo votato dalla maggioranza degli elettori) pare trovare corsie
            preferenziali in consiglio solo nella misura in cui le stesse prerogative dell’esecutivo
            siano fatte proprie dal presidente dell’assemblea (e dall’ufficio di presidenza) e, più
            in generale, dalla maggioranza consiliare. L’esecutivo regionale, in altre parole, è in
            grado di imporre al consiglio la propria agenda (solo) dove le condizioni politiche lo
            rendano possibile. 
Con l’analisi svolta nel sesto
            paragrafo abbiamo dato robusta evidenza di come, in molte regioni, l’attivismo dei
            consiglieri finisca di fatto con il porsi in concorrenza con l’attività legislativa
            della giunta e come, più specificatamente, l’ipertrofia dell’iniziativa consiliare
            condizioni negativamente (almeno nel breve periodo) la capacità della giunta di passare
            in consiglio. Peraltro, se in molte regioni mancano meccanismi di razionalizzazione
            capaci di riconoscere l’esecutivo come soggetto distinto (e dotato di certe prerogative)
            all’interno dei consigli, col primo capitolo si è già sottolineato come non maggiormente
            innovative siano le previsioni in materia di prerogative delle opposizioni. Va da sé che
            la questione delle prerogative dell’opposizione in consiglio regionale rimandi a quella
            più generale dell’effettiva capacità di controllo degli organi consiliari. Si è
            sottolineato, ancora prima di qualsiasi specifica definizione del concetto di controllo
            consiliare, come tale attività richieda strutture adeguate, come minimo a garantire ai
            consigli un’effettiva capacità di reperire e organizzare informazioni. 
Ed è allora proprio sulle
            strutture e sulle risorse interne che ci sembra i consigli regionali debbano
            necessariamente investire in futuro, in termini materiali e, soprattutto, organizzativi.
            È solo dotandosi di strutture adeguate, oltre che di meccanismi capaci di limitarne la
            frammentazione interna e favorirne l’efficienza, che i consigli regionali potranno
            svolgere realmente quel ruolo di bilanciamento al quale sarebbero chiamati. Un ruolo che
            si sostanzia sempre meno nel fare leggi e che implicherebbe una capacità permanente di
            supervisione, controllo, discussione, valutazione delle decisioni regionali e dei loro
            output.



[1]  «Volta a introdurre la regolamentazione di
                    singoli settori o diretta a definire strumenti amministrativi o finanziari per
                    l’attuazione di politiche settoriali» (Camera dei deputati 2003, 152).
                

[2]  «Che incide, con un unico provvedimento di
                    ampia portata, su più settori» (ivi, 152). 

[3]  «Finalizzate alla disciplina di situazioni
                    specifiche o alla realizzazione di singoli interventi – e provvedimenti di
                    manutenzione normativa – che recano disposizioni di puntuale modifica o di
                    proroga di disposizioni legislative vigenti» (ivi, 152). 

[4]  Occorre in ogni caso ricordare come nei
                    dati presentati in tabella non siano state considerate le leggi di bilancio,
                    leggi attraverso le quali è piuttosto probabile passino un certo numero di
                    provvedimenti organici e di settore. 

[5]  Capigruppo, membri degli uffici di
                    presidenza delle commissioni, membri dell’ufficio di presidenza del consiglio.
                

[6]  Ipotizziamo che gli effetti delle due
                    variabili sulla frammentazione assembleare si rafforzino a vicenda. Da qui la
                    moltiplicazione tra di esse.

[7]  L’andamento della figura sembra piuttosto
                    quello di una funzione cubica: la costituzione di 6-8 commissioni pare essere un
                    limite massimo strutturale. Fa eccezione il consiglio della regione Lazio che,
                    considerato caso deviante, non è stato inserito nel grafico. 

[8]  Calcolando una stima robusta (Huber’s
                    M-estimator) assegniamo così minor peso ai valori estremi e maggior peso ai
                    valori centrali della distribuzione dei punteggi assegnati in ciascuna regione
                    dai singoli consiglieri. 

[9]  Sull’importanza e sull’efficacia dello
                    scrutinio parlamentare come strumento di governance dei
                    governi di coalizione, si veda, in particolare, Martin e Vanberg 

[10]  Tecnicamente, effettuiamo un’analisi delle
                    componenti principali sulle tre variabili (percentuale delle leggi di iniziativa
                    delle giunte nel periodo giugno 2001-dicembre 2002, differenziale di incidenza
                    legislativa percepita, punteggi relativi alla capacità di modifica delle
                    iniziative di giunta da parte delle commissioni) che ci restituiscono un unico
                    fattore che chiamiamo «dominio della giunta sull’esecutivo». 

[11]  L’indice di dominio della giunta è
                    significativamente correlato (r = +0,60) a quello di
                    invulnerabilità della maggioranza (calcolato nel secondo capitolo). La forza
                    della relazione tra i due indici aumenta (r = +0,72),
                    appunto, escludendo il caso deviante del Veneto.



Capitolo sesto 

La presidenzializzazione della politica regionale

Gianluca Passarelli è ricercatore presso l’Università di Roma-La Sapienza. È ricercatore
                    dell’Istituto Carlo Cattaneo e membro di Itanes.


Il capitolo analizza gli effetti della nuova forma di governo sulla struttura
                organizzativa degli esecutivi misurando il grado di accentramento delle funzioni di
                direzione strategica in capo alla Presidenza della giunta. Al netto dell’impatto
                delle alternanze, il ricambio non ha livelli tanto diversi nelle regioni in cui esso
                è «governato» da partiti strutturati rispetto alle regioni in cui è prodotto della
                pura lotta individuale per le preferenze. Il governo è forte quando non ha ragioni
                per temere che una perdita di consensi comporti un ribaltamento dei rapporti
                elettorali con l’opposizione (invulnerabilità), quando la maggioranza è concentrata
                in un numero ridotto di grandi partiti (numero effettivo), quando non deve temere
                dissidi sulle principali questioni di policy (coesione), quando non deve temere che
                singoli componenti prendano posizioni in dissenso (disciplina di partito) e quando
                può confidare di non trovare grandi ostacoli all’approvazione dei sui progetti di
                legge in Assemblea (dominanza sul legislativo). Combinando i relativi cinque
                indicatori, possiamo ottenere un indice di forza del governo che con prosperità
                economica e il civismo può essere usato come fattore esplicativo.


Questo capitolo è di Gianluca Passarelli.





La riforma del sistema elettorale e la
        (conseguente, discussa e controversa) revisione della forma di governo presentate nel primo
        capitolo sono i principali fattori istituzionali che hanno conferito al presidente della
        giunta il ruolo di attore rilevante, centrale nel sistema politico regionale. L’effetto
        congiunto delle riforme istituzionali e organizzative e la ristrutturazione della meccanica
        e della dinamica del sistema dei partiti parrebbe essere stato, come segnalato da
        commentatori e analisti, una gerarchizzazione della politica regionale appannaggio del
        presidente della giunta nei confronti dei membri del governo regionale, dei partiti e
        dell’amministrazione. La presidenzializzazione della politica – per molti aspetti connessa,
        ma distinta dalla personalizzazione – è un fenomeno relativamente recente che ha investito i
        regimi democratici. Il lavoro di Poguntke e Webb [2005] mette in chiara evidenza quanto sia
        diffusa questa tendenza che ha investito il governo in primis. I casi
        nazionali esaminati nella ricerca coordinata da Poguntke e Webb rilevano che la
        presidenzializzazione della politica interessa molti regimi, a prescindere dalla forma di
        governo. La dimensione verticale relativa alla presidenzializzazione della politica è
        «dinamica» e trasversale, ossia percorre gli spazi lungo il continuum tra il polo
        idealtipico di presidenzialismo e quello omologo di partitizzazione. La dimensione va, cioè,
        da un massimo di presidenzializzazione a un massimo di partitizzazione della politica,
        passando per punti intermedi, sia tra forme di governo sia tra casi e paesi diversi
        all’interno della stessa forma di governo. Viceversa, la dimensione orizzontale è statica,
        impermeabile e fotografa gli elementi istituzionali propri di ogni forma di governo,
        autonoma e in nessun caso ordinata secondo la dimensione verticale della
        presidenzializzazione. Ma all’interno di ognuna di esse possono stabilirsi tendenze verso
        una maggiore ovvero minore presidenzializzazione/partitizzazione del governo tali da rendere
        simili casi aventi caratteri istituzionali distinti. La presidenzializzazione, infatti, 
denomina un processo attraverso il quale i regimi
            stanno diventando più presidenziali nella pratica, senza cambiare, in molti casi, le
            loro strutture formali, ossia tipo di regime [Poguntke e Webb 2005, 1]. 


In particolare, le facce della politica
        interessate dal processo di presidenzializzazione sono tre sfere: il governo, il partito, le
        elezioni. In questi tre ambiti, spesso interconnessi, il capo del governo è diventato
        l’attore politico più rilevante, capace di determinare e guidare le policy dell’esecutivo,
        accentrando il controllo del partito bypassando i quadri intermedi e centralizzando la
        gestione della campagna elettorale. Inoltre, la presidenzializzazione della politica si
        inserisce, e trova fondamento, anche nel processo di accentramento organizzativo riscontrato
        nell’organizzazione del governo in diversi contesti [Blondel 1982; Passarelli 2010a]. In
        questo capitolo verificheremo se a tali cambiamenti – che hanno investito il livello
        nazionale di governo [Calise 2004] – si sia accompagnato un
        omologo processo di centralizzazione e ampliamento delle strutture amministrative del
        governo regionale, di un ruolo maggiore del presidente e quindi di presidenzializzazione non
        già di varie forme di governo quanto di enti subnazionali. Vedremo se, e in che misura, i
        presidenti delle regioni dispongano di cospicue risorse organizzative [Ruggeri 1999] e di
        governo tali da renderli guida effettiva dell’attività dell’esecutivo, in grado di
        condizionare le relazioni con la giunta, i partiti della maggioranza, il consiglio regionale
        e la sua agenda. 
Per rilevare le evidenze relative
        all’intensità del processo di presidenzializzazione della politica in ambito regionale,
        esamineremo: le modalità di relazione tra capo del governo, esecutivo e maggioranza nella
        prima Repubblica, anche attraverso la ricostruzione effettuata attingendo a fonti
        giornalistiche; le caratteristiche del periodo di transizione che ha consentito l’affermarsi
        di una leadership regionale concentrata nell’esecutivo e nel presidente; gli elementi
        distintivi della nuova leadership successiva al periodo 1995-1999, favorita anche dalla
        maggiore stabilità del governo (durata della giunta e numero dei partiti); i dati relativi
        alle risorse umane a disposizione della cosiddetta «Direzione generale presidenza» (in quali
        regioni può essere ritenuto più significativo il processo di accentramento delle risorse
        organizzative a favore del presidente); la differenza tra il voto
        per il presidente e quello per i partiti della coalizione che lo sostiene; il ruolo del
        candidato presidente nel partito; le performance delle «liste del presidente». In sintesi,
        analizzeremo il consolidamento presidenziale del governo regionale rilevabile attraverso le
        tre facce che hanno plausibilmente investito anche la politica regionale: l’esecutivo, ossia
        la giunta; il partito; la campagna elettorale. 
1. Il
            presidente-negoziatore: alla guida della giunta prima del 1995-1999 



Al fine di evidenziare le differenze
            tra il ruolo esercitato dal presidente della giunta regionale prima e dopo le riforme
            del 1995-1999, è utile effettuare una ricognizione analitica degli equilibri interni al
            sistema di governo regionale nella fase tra il 1970 e la metà degli anni novanta, ovvero
            la prima Repubblica, in cui si presume la politica regionale avesse dei profili meno
            presidenziali/zzati. La caratteristica della forma di governo pre-1995 (tanto nelle regioni a statuto ordinario che in quelle a statuto
            speciale) era data dalla totale assenza di «meccanismi di razionalizzazione» e cioè di
            quei dispositivi istituzionali che nei sistemi parlamentari tendono a rafforzare la
            posizione dei titolari delle cariche monocratiche di governo e a rendere difficile o
            comunque costosa la defezione da parte dei componenti della maggioranza: il possibile
            ruolo stabilizzatore giocato dal capo dello stato; un meccanismo di investitura del capo
            dell’esecutivo preventivo rispetto alla scelta degli assessori; «l’inversione dell’onere
            della prova» in merito alla sussistenza del rapporto fiduciario; il potere di
            scioglimento. Benché le modalità di relazione tra capo del governo, esecutivo e
            maggioranza abbiano presentato caratteristiche operative alquanto diverse, in virtù
            delle specificità della struttura della competizione partitica, è possibile indicare
            alcuni elementi comuni ai presidenti della giunta. In generale, si trattava di attori
            politici che svolgevano un ruolo di negoziatori all’interno di un network, di una rete
            di relazioni politiche e istituzionali composta dai partiti della coalizione di governo,
            dalla giunta (e dunque i singoli assessori) nonché dai referenti nazionali del partito
            di appartenenza. Ne deriva che il presidente dovesse impegnare una cospicua dose del
            proprio tempo in negoziazioni e trattative per rispondere non solo alle sfide esterne,
            da parte dell’opposizione (stante l’eccezionale carattere dell’alternanza), ma,
            prevalentemente, endogene, provenienti cioè da elementi della
            coalizione di governo. 
A causa del tipo di sistema
            elettorale, come si è visto, la costruzione delle alleanze avveniva in un momento
            successivo al voto e, dunque, il presidente era incaricato di allacciare e mantenere
            relazioni politiche con i potenziali alleati. Il risultato del voto determinava in larga
            misura quali fossero i partiti componenti il governo e, prevalentemente in base al
            numero di preferenze ricevute dai candidati consiglieri, i membri della giunta. Le
            contrattazioni tra le componenti della giunta comportavano il rischio di rimpasti per
            rispondere a necessità di riequilibrio nei partiti della coalizione di governo, in
            particolare allorché si trattasse di formazioni strutturati in correnti organizzate,
            come nel caso della Democrazia cristiana (Dc) anche perché l’esercizio di un ruolo di
                veto player da parte di singoli consiglieri è risultato
            «economicamente» redditizio, oltre che privo di costi politici. 
Senza pretese di esaustività
            presentiamo due casi esemplificativi che danno l’idea del ruolo giocato dal presidente
            in altrettante regioni, Lombardia ed Emilia-Romagna: la prima governata quasi sempre da
            coalizioni, sovradimensionate, con il partito principale, la Dc, strutturato in correnti
            [Follini 2000; Baccetti 2007]; la seconda, in cui ha prevalso un partito, il Partito
            comunista italiano (Pci), organizzato secondo una solida gerarchia [Ignazi 1992;
            Bellucci et al. 2001], in grado di governare da solo o in alleanza
            con i socialisti. La ricostruzione narrativa delle principali questioni politiche,
            amministrative ed elettorali, effettuata attraverso la consultazione sistematica di
            quattro testate giornalistiche per il quinquennio 1985-1990[1], consente di rilevare le caratteristiche delle relazioni e dei rapporti di
            forza tra gli attori istituzionali più importanti: presidente, giunta e consiglio
            regionale. Per quanto concerne Emilia-Romagna e Lombardia emergono dati interessanti
            relativi al crescente ruolo dell’ente regione su molte questioni, sia amministrative,
            attraverso il presidente, che su questioni tecniche specifiche, attraverso gli assessori
            di riferimento. Tuttavia, i partiti, in linea con la tendenza del sistema politico
            contemporaneo, restano saldamente gli attori principali e i
                gatekeepers, i custodi delle vicende politiche regionali. 
In Emilia-Romagna un ruolo cruciale nella conduzione della politica regionale
            è stato certamente ricoperto dal Pci. Per un ventennio, dal
            1970 al 1990, il gruppo comunista in seno al consiglio regionale ha avuto la maggioranza
            assoluta dei seggi dando vita e sostegno a governi monocolore (a volte con
            l’integrazione di esponenti del Partito socialista italiano-Psi e del Partito di unità
            proletaria). Il Pci è stato l’asse portante della politica della giunta poiché
            selezionava, ex ante, ovvero prima del passaggio formale in
            consiglio, i componenti dell’esecutivo, compreso il presidente. Le
            vicende politiche nazionali non hanno avuto una significativa capacità di incidere sugli
            assetti istituzionali ed elettorali della regione; solo in minima misura la classe
            dirigente nazionale comunista ha agito sulle scelte locali, sia perché la natura del
            governo regionale, monocolore, e la conseguente (quasi) assenza di contrattazioni con
            partiti alleati hanno reso gli interventi del partito centrale non indispensabili, sia
            perché il partito comunista emiliano-romagnolo godeva di una cospicua dose di autonomia
            decisionale stante la potente struttura organizzativa e il profondo insediamento
            elettorale. 
La prevalenza elettorale e la
            derivante maggioranza assoluta in seggi a favore del Pci producevano una situazione di
            egemonia all’interno del consiglio regionale, limitando significativamente il dibattito
            attorno a possibili, ma inutili e improbabili, alleanze, nonché rendendo inevitabile la
            scelta di esponenti comunisti per la composizione della giunta e il presidente da
            eleggere. L’azione del consiglio ha risentito della forza elettorale del Pci, che è
            riuscito a condizionare positivamente in termini di stabilità la durata dell’esecutivo,
            la cui composizione rispecchiava decisioni assunte dagli organi elettivi del partito per
            salvaguardarne l’unità e la coesione, nonché per garantire rappresentanza al gruppo
            dirigente. I comunisti, dunque, partecipavano alle elezioni regionali autonomamente, non
            escludendo a priori alleanze post-elettorali con altri partiti laici, ma consapevoli
            dall’autosufficienza che rendeva sostanzialmente inutili convergenze su programmi di
            governo con altre forze. L’elezione indiretta del presidente e della giunta non è stata
            un ostacolo alla rapida selezione del governo regionale poiché l’autonomia decisionale
            del gruppo consiliare comunista rendeva (quasi) immediata l’indicazione della squadra di
            assessori, evitando (più o meno) lunghe trattative tra partiti, come sarebbe
            plausibilmente accaduto con un’ipotetica coalizione. L’elezione del presidente della
            giunta non è stata, pertanto, condizionata dai risultati elettorali nazionali, ma,
            eventualmente, in misura prevalente, da decisioni assunte dal gruppo dirigente comunista
            per rispondere a esigenze di natura organizzativa interna o ad
            avvicendamenti. È stato il caso, ad esempio, della successione alla guida della giunta
            tra il presidente Lanfranco Turci e il subentrante Luciano Guerzoni, dettata da ragioni
            unicamente legate alla redistribuzione di cariche tra la leadership del Pci locale[2]. L’alternanza alla testa dell’esecutivo non ha comportato nessuna
            dilatazione nei tempi di elezione del nuovo presidente e della rispettiva giunta poiché
            il Pci aveva già (pre)selezionato il successore di Turci prima delle sue dimissioni,
            nonostante questi avesse partecipato alle elezioni nella veste di candidato capolista
            del Pci e, quindi, quale presidente in pectore. La sostanziale
            stabilità dell’esecutivo regionale in Emilia-Romagna, e la rapidità nella selezione dei
            componenti la giunta, ivi compreso il presidente, confermata anche nel caso di
            impreviste sostituzioni, mettono in rilievo alcuni peculiari elementi della politica
            locale: 
– il significativo potere del
            partito di maggioranza assoluta (relativa dal 1990) nelle relazioni politiche con la
            giunta, nella selezione del presidente e nei rapporti con il consiglio; 
– il limitato potere del consiglio
            nella selezione e nell’elezione del presidente; 
– l’elevata coesione politica della
            giunta e la sua non irrilevante autonoma capacità programmatica; 
– la crescente rilevanza e
            autonomia decisionale del presidente. 
Le principali caratteristiche della
            politica regionale in Emilia-Romagna sono particolarmente evidenti allorché si consideri
            la natura delle relazioni istituzionali tra il partito dominante all’interno del
            consiglio regionale e la stessa assemblea, incentrati su una stretta rispondenza
            dell’azione dei consiglieri alla volontà politica definita dalla classe dirigente del
            Pci. L’azione del partito comunista è stata visibile, e particolarmente significativa,
            anche nella (pre)selezione dei componenti della giunta e del presidente, per rispondere
            a esigenze di equilibrio nel partito. Il presidente nei confronti dell’esecutivo è
            apparso come primus inter pares proprio grazie
                all’imprimatur ricevuto dalla direzione del partito, che lo
            rendeva «capo» politico dell’esecutivo. Inoltre, è da segnalare la crescente autonomia
            del presidente nella selezione dei membri della giunta, processo iniziato in particolare
            sotto la guida di Guerzoni: 
        
ritengo opportuno distanziare di più i partiti
                rispetto all’istituzione. È il presidente che garantisce l’unità di indirizzo e il
                carattere collegiale del governo, quindi è al presidente che spetta la designazione
                dei membri della giunta[3]. 


Nei confronti del consiglio
            regionale il presidente aveva dei limiti di influenza politica derivanti dal rapporto di
            dipendenza istituzionale-politica poiché dal primo poteva essere sfiduciato; tuttavia,
            nel caso dell’Emilia-Romagna il presidente poteva intervenire, sebbene con alcuni
            importanti limiti, per contribuire a definire i contorni dell’azione legislativa
            dell’assemblea trovandosi in posizione di leader politico del partito e, quindi, in
            qualche misura in grado di esercitare una sorta di moral suasion,
            di persuasione rispetto ai consiglieri comunisti. Viceversa, il consiglio nei confronti
            del presidente aveva un potere dipendente non solo dalla formale competenza di
            conferirgli e togliergli la fiducia, ma in misura equivalente alla volontà della
            direzione del partito di mantenere in carica il presidente precedentemente selezionato
            ed eletto. Infine, l’apparente elevato livello di instabilità degli anni novanta, stante
            la sostituzione di due presidenti, è da ascrivere precipuamente a ragioni
            extra-regionali, ovvero che esulano dalle dinamiche politiche istituzionali tra i/nei
            partiti di governo. L’abbandono della guida dell’esecutivo sia di Pierluigi Bersani sia
            di Antonio La Forgia è stato provocato dalla nomina a ministro (nel governo Prodi, nel
            1996) del primo, e alla decisione di confluire, nel 1999, nel neonato I Democratici,
            lasciando il Partito democratico della sinistra, del secondo. 
In Lombardia è
            emerso chiaramente il potere contrattuale delle forze politiche, anche minori – benché
            in grado di esercitare un significativo potere di «ricatto e di coalizione» – e dei
            rispettivi segretari di partito verso il presidente e la giunta. Le dinamiche di
            coalizione, quasi sempre sovradimensionate, sono state la fonte principale di
            instabilità degli/negli esecutivi, ovvero le frizioni tra 
i partiti di maggioranza, anche quelli più
                piccoli [che] erano indotti a sdrammatizzare l’eventualità delle crisi e a
                utilizzarle come un ordinario strumento negoziale, essendo ovvio che la crisi non
                poteva che preludere a una nuova trattativa da cui difficilmente sarebbero stati
                esclusi [Vassallo 2000, 59]. 
            


Le questioni politiche nazionali si
            sono ripercosse sugli equilibri in seno al consiglio regionale sia in termini di
            alleanze da stipulare che, pour cause, sulla composizione della
            giunta e sul presidente da eleggere. Il potere del consiglio, deputato all’elezione del
            presidente, ha reso instabile l’esecutivo sottoposto continuamente a proposte di
            rimpasto tra gli assessori, il cui peso specifico era, a loro volta, legato alle
            performance in termini di preferenze ricevute alle elezioni immediatamente precedenti. I
            partiti dell’area di governo, del «pentapartito», hanno partecipato alle competizioni
            elettorali (soprattutto del 1985 e del 1990) senza chiare e certe alleanze
            programmatiche preventive, ma lasciando ampio spazio alle contrattazioni post-elezioni,
            la cui ampiezza era determinata dalle percentuali di voto, e soprattutto dal numero di
            seggi, conquistati. 
L’elezione indiretta del presidente
            e della giunta rendeva i tempi dell’insediamento dell’esecutivo regionale vulnerabili
            agli incerti equilibri tra i partiti della coalizione, Dc e Psi in
                primis, con contrattazioni che spesso hanno superato i tre mesi. Inoltre,
            l’elezione del presidente della giunta in alcuni casi è stata vincolata, e dipendente
            dai risultati elettorali nazionali, nonché da quelli per la designazione del sindaco di
            una città politicamente importante, quale Milano. Nel 1987, l’approssimarsi delle
            elezioni politiche innescò una grave crisi in seno al consiglio, provocando lo stallo
            dell’attività della giunta e, infine, le dimissioni del presidente e di tre assessori,
            eletti alla Camera dei deputati[4]. La sostituzione del presidente uscente – Giuseppe Guzzetti – con il
            democristiano Bruno Tabacci, segretario regionale della Dc, comportò una crisi di oltre
            due mesi, dopo le elezioni nazionali, il cui risultato incise pesantemente sulle nomine
            dell’esecutivo. L’instabilità si protrasse per l’intera, breve, durata della giunta
            Tabacci evidenziando in modo paradigmatico: 
– la scarsa autonomia decisionale
            del presidente; 
– il potere contrattuale del
            consiglio nell’indicazione del presidente da eleggere; 
– la scarsa coesione politica e la
            bassa capacità decisionale della giunta; 
– la cospicua ingerenza dei partiti
            di maggioranza nelle relazioni politiche della giunta (e del
            consiglio).
        
In particolare, dai rapporti
            giunta-presidente è apparso assai evidente che la selezione dei membri dell’esecutivo
            non era direttamente legata all’esclusiva volontà politica del presidente, ma
            subordinata alle trattative intercorse tra i partiti della maggioranza e decisa
            contestualmente all’indicazione del capo del governo regionale da eleggere, quale
            sintesi dei rapporti di forza nella coalizione. Viceversa, il consiglio era in posizione
            dominante nelle relazioni politiche con il presidente per due ordini di ragioni, dalle
            quali dipendevano le sue sorti: il consiglio eleggeva e poteva
                sfiduciare il presidente. 
Inoltre, l’influenza del consiglio
            sull’azione presidenziale era favorita dal doppio incarico assunto dagli assessori,
            contemporaneamente consiglieri regionali, e perciò in grado di condizionare il capo
            dell’esecutivo grazie al voto in assemblea. In realtà, anche in Lombardia, i veri domini
            dell’esecutivo restavano i partiti politici la cui azione condizionava fortemente i
            rapporti con il presidente. La natura coalizionale («ampia») della giunta amplificava la
            dipendenza del presidente dagli equilibri politici che scaturivano dalle consultazioni
            tra i segretari regionali (e talvolta anche nazionali) dei partiti che sostenevano la
            maggioranza. Conseguiva che la designazione, l’elezione e l’eventuale sfiducia nei
            confronti del governo regionale, ovvero del presidente della giunta, sebbene formalmente
            in capo al consiglio, fossero precipue attribuzioni politiche dei partiti. Parimenti a
            quanto accadeva al livello nazionale di governo, anche a livello regionale le crisi
            dell’esecutivo, i rimpasti nella squadra di assessori o la sostituzione del presidente,
            avvenivano e si risolvevano prevalentemente in sedi extra-istituzionali (meeting di
            partiti, incontri tra segretari, interventi di politici nazionali, ecc). Spesso, cioè,
            le cause della crisi erano da ricercare in elementi esogeni, esterni alle dinamiche
            istituzionali del consiglio e del rapporto diretto con la sua emanazione esecutiva,
            riconducibili a più ampie dinamiche politiche ed elettorali tra i partiti che
            sostenevano il presidente. Va altresì sottolineato quanto la percezione dei cittadini
            lombardi rispetto all’azione della regione fosse probabilmente influenzata negativamente
            dall’instabilità e dall’incertezza nella conduzione delle politiche pubbliche da parte
            di vari attori[5]. Infine, la carica di presidente del consiglio è
            stata anche utilizzata quale elemento di ri-equilibrio
            nei meccanismi di allocazione dei posti di rilievo politico tra i partiti di maggioranza[6]. 
 

2. La
            transizione: le condizioni politiche per una nuova leadership regionale 



Le innovazioni normative introdotte
            nel 1995, anno delle ultime elezioni dell’«ancien régime» [Di
            Virgilio 1996, 57], e soprattutto la loro costituzionalizzazione nel 1999 hanno prodotto
            effetti significativi sull’esercizio della leadership di governo, rilevabili nelle
            relazioni politiche e istituzionali che intercorrono tra il presidente, la giunta e i
            partiti che sostengono l’esecutivo in seno al consiglio, tanto da rendere effettive le
            condizioni per un processo di presidenzializzazione della politica. In particolare, e in
            aggiunta alle modifiche formali, si sono verificate alcune sostanziali e significative
            modifiche nell’assetto del sistema politico regionale: la nazionalizzazione della
            competizione elettorale; la bi-polarizzazione del sistema partitico; la (maggiore)
            stabilità dell’esecutivo e del presidente. 
La competizione per la selezione
            dei presidenti si è inserita nella dinamica delle politiche e delle alleanze elettorali
            a carattere nazionale. Le elezioni regionali hanno cioè funto da banco di prova per
            sperimentare nuove strategie, intese e convergenze tra i principali partiti anche in
            vista delle future elezioni parlamentari. I risultati delle
            competizioni locali, di «secondo ordine», grazie alla visibilità dei presidenti, hanno
            inoltre assunto un ruolo cruciale nel dibattito politico tra la maggioranza al governo e
            l’opposizione. Il sistema partitico regionale, nonostante l’elezione diretta del
            presidente potesse potenzialmente condurre a un maggiore grado di autonomizzazione anche
            delle dinamiche intra-partitiche, ha subito il processo di crescente bi-polarizzazione
            registratosi al livello nazionale. In parte, viceversa, proprio per la legge elettorale
            che tende a favorire le coalizioni ampie (benché a volte politicamente eterogenee) –
            stante l’attribuzione della maggioranza dei seggi consiliari al candidato che ottenga
            (anche) la maggioranza relativa – incentivando la concentrazione del voto attorno a due
            partiti, ovvero due schieramenti capeggiati da altrettanti leader in grado di competere
            per la vittoria. 
Dal 1995 si è dunque consolidata
            una tendenza alla bi-polarizzazione [Di Virgilio 1996], confermata anche alle elezioni
            successive del 2000, del 2005 e, sebbene con qualche timido segnale di tripartizione in
            alcuni contesti, anche nel 2010. Gli unici schieramenti in grado di vincere le elezioni
            sono soltanto due, uno di centro-sinistra e uno di centro-destra, (più o meno) omologhi
            alle rispettive coalizioni nazionali, variamente denominate. Già la legge del 1995 aveva
            avuto indubbi effetti positivi riducendo drammaticamente il livello di instabilità
            registratosi tra la prima e la quarta legislatura, benché l’efficacia della norma
            anti-ribaltone si fosse manifestata solo per un breve periodo, comunque limitando i
            livelli di instabilità media in quasi tutte le regioni (escluse Molise, Calabria ed
            Emilia-Romagna). L’elezione diretta del presidente, ovvero l’indizione di elezioni
            anticipate in caso di interruzione prematura del mandato, è certamente la causa
            principale della crescita dei livelli di stabilità dell’esecutivo e nell’esecutivo,
            benché non abbia escluso le possibilità presidenziali di procedere a consistenti
            rimpasti, soprattutto in alcuni casi. Il presidente procede a sostituzioni in seno alla
            giunta – anche con la nomina-dimissione di singoli assessori [Zanon 2000] – sia per
            ribadire la leadership sia per fronteggiare, ovvero cedere alle pressioni dei partiti,
            soprattutto se numerosi, della maggioranza. 
Il primo caso annovera regioni con
            maggioranze coese e governatori stabili, quali la Lombardia, l’Emilia-Romagna, il Veneto
            e la Toscana. Viceversa, la Calabria, il Molise, la Campania, hanno manifestato
            reiterati aggiustamenti nella composizione della squadra di governo a causa di sistemi
            partitici (più) frammentati ovvero di coalizioni ampie. Queste
            tendenze sono state alimentate e sostenute da vari concomitanti fattori politici e
            istituzionali, che hanno contribuito a consolidare il rapporto diretto tra il voto degli
            elettori e la selezione delle principali cariche monocratiche. La legge elettorale per
            l’elezione del sindaco, del presidente della provincia e dei rispettivi consigli, nonché
            i mutamenti dell’assetto del sistema dei partiti a livello nazionale, connessi alla
            bi-polarizzazione della competizione per il parlamento, sono le principali variabili che
            hanno reso le regioni, e i presidenti, rilevanti attori della politica italiana.
            Inoltre, la riforma costituzionale del 2001, approvata dal centro-sinistra ha ampliato
            le competenze delle regioni, mentre la riforma del 2005, varata dal centro-destra, ma
            bocciata dal successivo referendum, ha comunque ri-proposto il tema delle competenze
            delle regioni e dei governatori [Manzella 2006] come fondamentale materia di riforma
            istituzionale e costituzionale. Il consiglio, benché non sia «solo il presidente della
            giunta regionale – rectius, il governatore – che si erge a suprema
            autorità politica» [Bin 2000], ha tuttavia perso il potere di eleggere e di sostituire
            il capo dell’esecutivo; conserva comunque la possibilità di intervenire puntualmente su
            taluni aspetti dell’attività del presidente, quali l’indirizzo politico e di controllo
            sull’azione di governo. 
Il presidente, leader della
            maggioranza, è perciò in posizione politicamente e istituzionalmente sovraordinata
            rispetto ai consiglieri, i quali a loro volta conservano la potestà di sfiduciare il
            capo dell’esecutivo, in questo caso sancendo anche la conclusione del proprio mandato.
            In ogni caso, l’elezione del vertice dell’esecutivo porta in dote al presidente anche
            una solida maggioranza nell’assemblea, potenziando la posizione del presidente e perciò
            condizionando le relazioni con la giunta e i partiti che lo sostengono. Una transizione
            verso un «presidente presidenziale», favorita da vari, concomitanti fattori e rilevabile
            in altrettanti ambiti politici-istituzionali. 

3. Il
            presidente: dominus della regione 



La nuova normativa relativa
            all’elezione diretta del presidente e le dinamiche politico-istituzionali conseguenti
            hanno inciso significativamente anche sui poteri presidenziali in termini di guida della
            politica regionale. I cambiamenti interni alle dinamiche e alla struttura della
            competizione politica possono aver altresì favorito il processo
            di presidenzializzazione della leadership. Due possibili indicatori dei mutamenti
            avvenuti nel sistema politico e di governo regionale rispetto al trentennio precedente
            fanno riferimento al grado di avvicendamento tra schieramenti politici e alla
            solidità-coesione dell’esecutivo. In particolare, 
le proprietà che dovrebbero essere oggetto della
                verifica (soprattutto stabilità e alternanza) possono essere apprezzate
                comparativamente [poiché abbiamo] a disposizione un arco temporale di [almeno] due
                legislature, a sistema partitico e dinamiche di coalizione [quasi] stabilizzate
                [Vassallo 2000, 59)[7]. 


I dati segnalano chiaramente
            un’inversione di tendenza nella stabilità dei governi tra il 1970-1995 e il 1995-2008:
            la durata media (in giorni) delle giunte è quasi raddoppiata, passando da poco meno di
            due anni a quasi quattro, ossia circa la durata di una legislatura. Il risultato
            riferito all’intero gruppo trova conferma sia per le regioni ordinarie sia per quelle a
            statuto speciale, anche se le ultime palesano minore stabilità soprattutto nel secondo
            arco temporale[8]. Dal 1995 il numero medio annuo di giunte varate è diminuito in tutte le
            regioni benché l’effetto positivo sulla stabilità dato dalle norme maggioritarie sia
            stato mitigato dall’incapacità, parziale, della norma antiribaltone a ridurre il rischio
            di sostituzioni del governatore durante la legislatura[9]. Viceversa, il numero effettivo medio di partiti componenti la giunta è
            aumentato tra il periodo proporzionale e quello maggioritario,
            passando da 2,28 a 3,26[10], anche a causa di un’accentuata competizione intra-coalizione [Di Virgilio
            1996]. Il presidente ha tentato, sul versante politico, di controllare le funzioni
            chiave sia in giunta che in consiglio. Generalmente, nel primo caso ha cercato – con
            l’eccezione di alcune regioni – di garantirsi il presidio attraverso assessori tecnici,
            mentre nell’assemblea legislativa ha spesso ricevuto il sostegno dalla maggioranza il
            cui personale è, a seconda dei casi, politicamente legato al presidente[11]. 
Un ulteriore elemento di
            rafforzamento – i cui effetti sono in parte controversi – del rapporto gerarchico tra il
            presidente e il duo giunta-consiglio è il cosiddetto «listino», in cui vengono
            solitamente inseriti aspiranti consiglieri di partiti che probabilmente non otterrebbero
            seggi, ovvero che fanno riferimento direttamente al candidato presidente, il quale può
            contare stabilmente su un proprio gruppo di sodali in seno all’assemblea. Il segretario
            generale, considerabile una sorta di amministratore delegato per gli ampi poteri
            amministrativi e gestionali nel processo di attuazione del programma della maggioranza
            di governo, ha un ruolo cruciale nei rapporti tra il presidente e la giunta, da una
            parte, e, dall’altra, la struttura burocratica. Gli elementi politici e istituzionali
            che hanno contribuito a produrre uno spostamento significativo delle competenze
            politiche e di governo a favore dell’esecutivo, della sua presidenzializzazione, hanno
            rafforzato gli effetti prodotti dalla legge di riforma costituzionale del 1999, che ha
            completato con «un deciso indirizzo monocratico» [Bin 2000] le modalità di funzionamento
            dell’ente regione ridisegnate dal d.lgs. n. 29 del 1993 e dalle successive modifiche
            introdotte dal d.lgs. n. 80 del 1998, attribuendo agli organi di governo le funzioni di
            indirizzo e i conseguenti poteri di: gestione delle risorse interne; definizione di
            obiettivi e programmi; adozione delle decisioni in materia di atti normativi e di
            indirizzo; verifica della rispondenza tra i risultati di
            gestione e indirizzi impartiti, ovvero l’istituzione degli strumenti per la valutazione
            e il controllo organizzativi interni. 
In generale, le regole nazionali e
            i cambiamenti interni al sistema politico, ovvero alla competizione elettorale e alle
            dinamiche intra-coalizione, hanno determinato la sovra-ordinazione del presidente
            rispetto alle strutture burocratiche dell’esecutivo, investite di tutti gli aspetti
            dell’attuazione del programma di governo, riducibili a questioni tecniche e quindi
            separate dalle scelte politiche, ivi compreso il potere concreto di impegno e spesa,
            attorno al quale inevitabilmente si costruiscono le pressioni degli interessi e reti di
            politiche pubbliche distributive [Damonte 2003]. 

4.
            L’accentramento organizzativo 



Il governo.
            Nelle regioni le innovazioni nazionali introdotte negli anni novanta hanno dato corso al
            potenziamento del ruolo della presidenza, e specialmente del suo staff – solitamente
            l’ufficio stampa, il portavoce e alcuni consulenti contrattualizzati per progetti e
            interventi mirati – selezionato e nominato dal presidente e che lo coadiuva in alcune
            attività istituzionali e di governo (segreteria), nonché occupandosi prevalentemente di
            gestione delle relazioni esterne e con altri organismi e istituzioni. L’attività di
            riorganizzazione delle competenze interne, concentratasi sul versante amministrativo,
            relativamente più semplice da gestire, ha prodotto profonde conseguenze sul ruolo e le
            competenze politiche. Le strutture tecniche della giunta, come confermano gli attori
            politici-amministrativi dell’ente – che «si sono adeguate al potere presidenziale»[12] – sono state riorganizzate in modo da rompere il legame orizzontale che dai
            gruppi consiliari, attraverso gli assessori, conduceva alle strutture. Questa
            configurazione gerarchica ha in passato consentito di alimentare strategie partitiche
            dirette al mantenimento del consenso, attraverso il presidio di specifiche aree di
            policy da parte del gruppo di cui l’assessore era emanazione e/o espressione, rafforzato
            o bilanciato nella sua azione dagli uffici di presidenza delle
            rispettive commissioni consiliari. L’accentramento organizzativo ha reso possibile la
            contrazione dei legami orizzontali a favore di quelli verticali. 
Il presidente ha un rapporto
            diretto, e gerarchicamente dominante, con il segretario generale, il quale fa da medium
            della sua volontà politica con le direzioni generali, ovvero il cuore dell’attività
            burocratico-amministrativa. Similmente, il presidente è in posizione prevalente rispetto
            ai membri della giunta che può – sebbene con i limiti politici richiamati – nominare e
            sostituire. Rispetto al recente passato è un cambiamento molto forte, che segna
            un’inversione nella gerarchia tra il presidente e l’esecutivo, la cui composizione era,
            fino al 1999, quasi esclusivamente appannaggio dei partiti. I quali, oggi, dipendono
            molto dalla volontà politica del presidente al pari dei gruppi – e in parte delle
            commissioni – consiliari, depauperati di molto del potere contrattuale e di scambio a
            favore del duo presidente-giunta che opera una diretta scelta delle opzioni
            politiche-amministrative. La separazione tra l’attività di indirizzo, di competenza dei
            politici, e quella di gestione assegnata alla struttura tecnica si riflette nello
            slittamento verso le strutture di giunta del potere di destinare risorse a specifici
            capitoli di bilancio, lasciando al consiglio solo il voto sul
            provvedimento. 
Se assumiamo che un processo di
            accentramento sul piano organizzativo abbia accompagnato le riforme istituzionali degli
            anni novanta tese a consolidare l’esecutivo e, soprattutto, il presidente, è plausibile
            affermare che il sistema di governo delle regioni italiane abbia vissuto un fenomeno
            definibile «presidenzializzazione». La possibilità di disporre di funzionari pubblici e
            collaboratori temporanei segnala l’aumento delle risorse presidenziali, rendendo il
            presidente della giunta l’attore principale dell’esecutivo (della giunta) in grado di
            condizionare l’intero sistema di governo [Fabbrini e Vassallo 1999, VII ss.]. Il
            presidente può intervenire (più o meno) efficacemente nel processo di
                policy-making, sia usando la sua influenza nell’elaborazione
            delle proposte di legge (o regolamenti), sia per agevolarne l’eventuale approvazione da
            parte del consiglio e, quindi, l’implementazione delle connesse politiche pubbliche. 
A questo punto verifichiamo se,
            come presumibile, i cambiamenti politici siano stati accompagnati da processi di
            riorganizzazione tendenti ad allocare maggiori risorse in capo al presidente,
                all’executive face (della presidenzializzazione). Esistono
            macrostrutture, normalmente definite «direzioni generali», che
            raggruppano uffici e strutture amministrative per omogeneità tematica. L’assetto e il
            numero delle macrostrutture variano per regione, mentre è abbastanza omogeneo lo spettro
            di funzioni a esse attribuite. La concentrazione entro la «direzione generale
            presidenza» delle funzioni direzionali e strategiche, tra le quali il monopolio
            sostanziale sulla gestione e operazionalizzazione del programma elettorale di
            maggioranza, le consente di trasformare quest’ultimo in obiettivi vincolanti sia per
            l’attività amministrativa sia per quella legislativa, allocando adeguate risorse umane e
            strumentali necessarie all’implementazione. Inoltre, l’istituzione al vertice della Dg
            presidenza del ruolo del segretario generale – principale referente tecnico del
            presidente, garante della realizzazione del programma – è sovra-ordinata alle altre
            direzioni generali e garantisce il loro efficace ed efficiente coordinamento. Insomma,
            come sostiene un dirigente apicale della regione Toscana: 
dentro la direzione generale della presidenza
                sono state allocate tutte le competenze che fanno riferimento alle funzioni che
                direttamente si è tenuto il presidente. Nella direzione generale abbiamo dunque il
                presidio tecnico delle funzioni di diretta competenza del presidente (coordinamento
                produzione normativa, programmazione, comunicazione istituzionale, ecc.)[13]. 


La tabella 1 illustra la quantità
            di risorse umane afferenti alla Dg presidenza per dare contezza dell’entità degli
            strumenti di cui nella nuova regione – successiva al 1999 – il governo [Fabbrini e
            Vassallo 1999], ossia il presidente, dispone per attuare il programma politico
            presentato agli elettori. In termini assoluti si passa da 1940 unità per la Sicilia a
            quattro unità in Friuli-Venezia Giulia, entrambe con peculiari caratteristiche
            statutarie e organizzative proprie delle regioni speciali, a fronte di una media
            superiore a 325. Le regioni ordinarie – benché differenziate al loro interno (l’area
            centro-meridionale presenta valori molto al di sotto della media) – evidenziano un
            valore inferiore alla media al contrario di quanto avviene per le regioni speciali. Tra
            le regioni a statuto speciale i dati sulle risorse umane di maggiore interesse
            riguardano la Sicilia (1940, pari al 13,6% di tutto il personale della regione), in
            cui le competenze presidenziali sono estese (inclusa la
            Protezione civile) e denotano un accentramento – anche grazie alle opportunità conferite
            dallo Statuto – nelle mani della giunta del processo di governo, e il valore del
            Trentino-Alto Adige (4), ascrivibile sostanzialmente al ruolo di sussidiarietà svolto
            dalle province autonome nell’amministrazione pubblica. 
TAB. 1.
                Le risorse umane della Dg presidenza nelle regioni italiane (2010)
	 	N.
                                totale 	Livello
                            amministrativo 	Dirigenti 
	 	A 	B 	C 	D 
	Abruzzo
	63
	3
	21
	18
	15
	6

	Basilicata
	248
	5
	34
	88
	106
	15

	Calabria
	246
	1
	104
	67
	68
	6

	Campania
	343
	24
	81
	77
	130
	31

	Emilia-Romagna
	139
	0
	24
	41
	63
	11

	Friuli-Venezia
                                Giulia
	436
	20
	14
	100
	279
	23

	Lazio
	135
	–
	–
	–
	–
	9

	Liguria
	85
	10
	38
	28
	0
	9

	Lombardia
	1.280
	19
	270
	305
	612
	74

	Marche
	59
	0
	10
	13
	31
	5

	Molise
	60
	1
	16
	9
	30
	4

	Piemonte
	233
	0
	44
	52
	123
	14

	Puglia
	172
	3
	57
	32
	77
	3

	Sardegna
	171
	19
	53
	28
	64
	7

	Sicilia
	1.940
	14
	25
	915
	696
	290

	Toscana
	285
	0
	34
	83
	147
	21

	Trentino-Alto
                                Adige
	4
	0
	2
	1
	0
	1

	Umbria
	135
	0
	32
	35
	63
	5

	Valle
                                d’Aosta
	467
	72
	134
	136
	83
	42

	Veneto
	17
	0
	5
	5
	3
	4

	 	 	 	 	 	 	 
	Media
	325,9
	9,6
	49,9
	101,7
	129,5
	29,0

	Media regioni
                                ordinarie
	233,3
	4,4
	51,3
	56,9
	97,9
	14,5

	Media regioni
                                speciali
	603,6
	25,0
	45,6
	236
	224,4
	72,6

	Media
                                Nord
	350,8
	5,8
	76,2
	86,2
	160,2
	22,4

	Media zona
                                rossa
	153,3
	0,0
	19
	32,8
	60,3
	10,0

	Media
                                Sud
	188,7
	6,2
	52,2
	48,5
	71,0
	10,8

	Fonte: Elaborazione da uffici
                        di presidenza della giunta regionale.




Tuttavia, avanzare interpretazioni
            e proporre generalizzazioni partendo dai valori illustrati nella tabella 1 comporta un
            inevitabile rischio poiché il dato quantitativo aggregato non tiene conto
            del numero totale di personale delle regioni né della
            popolazione. La tabella 2 fornisce all’uopo un indicatore più solido del livello di
            centralizzazione delle risorse organizzative a favore della presidenza della giunta,
            rendendo comparabili regioni (molto) diverse, poiché considera valori standardizzati. La
            prima colonna evidenzia il rapporto tra le risorse umane in capo alla Dg presidenza e il
            numero totale di personale al fine di pesare l’incidenza dei mezzi a disposizione del
            presidente all’interno della macchina amministrativa regionale. La Lombardia registra la
            percentuale più elevata (37) – che conferma sostanzialmente l’ampia gamma di funzioni
            attribuite dalla riorganizzazione degli anni 2000 che ha allocato cospicue risorse in
            capo alla presidenza [Damonte 2003] – a fronte di una media di poco inferiore a 6.
            
        
TAB. 2.
                L’incidenza delle risorse umane complessive e dei dirigenti della Dg presidenza sul
                totale dei dipendenti regionali (2010)
	Regione 	Dipartimento Dg 	 	Regione 	Dirigenti Dg 
	Lombardia
	37,0
	 	Lombardia
	2,1

	Friuli-Venezia
                                Giulia
	27,2
	 	Sicilia
                            
	2,0

	Basilicata
	23,2
	 	Valle
                                d’Aosta
	1,5

	Valle
                                d’Aosta
	16,6
	 	Friuli-Venezia
                                Giulia
	1,4

	Sicilia
                            
	13,6
	 	Basilicata
	1,4

	Toscana
                            
	10,9
	 	Liguria
                            
	0,8

	Umbria
	9,4
	 	Toscana
                            
	0,8

	Calabria
                            
	9,1
	 	Trentino-Alto
                                Adige 
	0,5

	Liguria
                            
	7,7
	 	Campania
                            
	0,5

	Piemonte
                            
	7,7
	 	Molise
	0,5

	Molise
	7,1
	 	Piemonte
                            
	0,5

	Sardegna
                            
	5,5
	 	Emilia-Romagna
	0,4

	Puglia
	5,4
	 	Abruzzo
	0,4

	Campania
                            
	5,3
	 	Umbria
	0,3

	Emilia-Romagna
	5,1
	 	Marche
	0,3

	Abruzzo
                            
	3,9
	 	Lazio
	0,3

	Lazio
	3,8
	 	Sardegna
                            
	0,2

	Marche
	3,8
	 	Calabria
                            
	0,2

	Trentino-Alto
                                Adige 
	1,9
	 	Veneto
	0,1

	Veneto
	0,6
	 	Puglia
	0,1

	 	 	 	 	 
	Media
	10,2
	 	Media
	0,7

	Totale
	5,8
	 	Totale
	0,4

	Fonte: Elaborazione da
                        Ragioneria generale dello Stato. 




Tra le altre regioni ordinarie
            solo in quattro casi le risorse umane a disposizione della Dg presidenza rappresentano
            (almeno) un decimo del totale dei dipendenti regionali, con punte superiori a un quinto
            in Basilicata. Per verificare che si tratti effettivamente di regioni in cui si è
            registrato un significativo processo di centralizzazione organizzativa in capo al
            presidente, la seconda colonna della tabella 2 indica il numero di risorse umane della
            Dg presidenza strutturate con un livello amministrativo dirigenziale sul totale dei
            dipendenti. 
A fronte di una media pari a 0,4,
            la Lombardia si conferma la regione con il valore più elevato (2,1), seguita dalla
            Sicilia (2,0). La Toscana e la Liguria confermano (0,8) il buon livello di
            centralizzazione, mentre i valori di Campania (0,5) ed Emilia-Romagna (0,4) segnalano –
            a fronte di un non elevato rapporto tra personale della presidenza e dipendenti totali –
            la significativa presenza di figure amministrative apicali, ovvero di dirigenti
            all’interno della struttura Dg presidenza. I quali rappresentano, soprattutto in queste
            regioni, il presidio operativo della volontà politica presidenziale, da implementare
            attraverso il programma di governo e le relative politiche pubbliche. Una significativa
            conseguenza della concentrazione di competenze nel vertice amministrativo prodotta dalla
            riorganizzazione delle strutture burocratiche di governo è il netto ridimensionamento
            del ruolo degli assessori. Coloro che prima della riforma erano i
                gatekeepers delle decisioni regionali, presiedendo all’attività
            di interpretazione ed enforcement amministrativo di leggi spesso
            ricche di dettagli non sempre coerenti, appaiono oggi privi di autentiche competenze
            proprie. Dunque, il riordino delle strutture organizzative e delle competenze
            amministrative in capo all’ente regione e in particolare alla Dg presidenza, ha
            accentrato nelle mani della giunta, ovvero del governatore, ampi poteri di indirizzo
            politico e governo. 
Il partito.
            La seconda sfera in cui rilevare la presidenzializzazione della politica regionale
            investe il partito di appartenenza del presidente della giunta. Le evidenze di uno
            spostamento nella balance of power all’interno del partito, a
            favore del presidente rispetto ai livelli intermedi, sono individuabili sia da elementi
            istituzionali che da elementi politici. L’elezione diretta del presidente e il processo
            di selezione della leadership del partito, coinvolgendo gli iscritti e/o gli elettori,
            sono cambiamenti in grado di aumentare l’indipendenza o meglio l’autonomia del
            candidato-presidente dalla coalizione dominante nel partito. Il presidente demo-eletto
            gode di una popolarità e di una legittimazione supplementare
            tale da incidere anche nelle dinamiche e negli equilibri di potere interni al partito,
            consentendogli altresì di bypassare in molte circostanze il livello intermedio del
            partito, ossia quadri e dirigenti. L’adozione di modalità innovative (per il panorama
            italiano) nella selezione del candidato alla presidenza ha certamente rafforzato la
            tendenza a un’emancipazione del futuro presidente della giunta sia all’esterno che nel
            partito. Nel primo caso allentando i vincoli con i partiti della coalizione riducendone
            il potere di ricatto; nel caso del partito di appartenenza fornendogli una
            legittimazione aggiuntiva capace di affrontare in posizione privilegiata le sfide
            interne anche facendo esplicito appello alla volontà degli iscritti-elettori. Due casi
            esemplari del potenziamento del ruolo del presidente anche grazie al processo inclusivo
            per la scelta del candidato, sono: le elezioni primarie svoltesi in Puglia nel 2005,
            vinte da Nichi Vendola, che poté giovarsi della legittimazione popolare proprio per
            conquistare autonomia decisionale rispetto alla coalizione pur essendo esponente di un
            partito minore; la convenzione di «grandi elettori» – in realtà una proiezione
            proporzionale del peso elettorale dei partiti della coalizione – che decise la
            candidatura di Agazio Loiero per le elezioni in Calabria[14]. 
La presidenzializzazione del ruolo
            del presidente della giunta (ovvero del candidato alla carica monocratica) emerge
            chiaramente, seppur con differenze, nelle tre facce del partito: on the
                ground; in public office; in central
                office [Katz e Mair 1993]. Nel primo caso il presidente ha consolidato il
            rapporto diretto con gli iscritti proprio grazie all’elezione diretta e alle primarie
            (ove previste). Nei confronti degli eletti – i consiglieri – il capo della giunta ha
            acquisito un potente potere di ricatto e dissuasione sia per eventuali defezioni che per
            dirimere questioni interne al partito. Sebbene la minaccia delle dimissioni – che
            comportano lo scioglimento del consiglio – non elimini la potenzialità di conflitti, il
            presidente è in grado di condizionare anche i consiglieri del proprio partito usando la
            leva della (non) ri-candidatura nonché adottando strategie comunicative che minano la
            credibilità degli eletti eventualmente responsabili della fine
            anticipata della legislatura ovvero «rei» di ostacolare l’implementazione del suo
            programma di governo. Infine, et pour cause, nei confronti del
            partito centrale il ruolo del presidente della giunta ha assunto un rilievo preminente:
            i dirigenti sono, in molti casi, inermi rispetto alle strategie presidenziali in ambito
            elettorale, politico e di governo. Permangono limitate influenze della dirigenza
            regionale del partito quanto a nomina di assessori e selezione delle candidature per il
            consiglio. In generale il ruolo del presidente della regione all’interno del partito
            risulta preminente e, sebbene con modalità informali – non essendone quasi mai il
            segretario/presidente, gerarchizzato, apicale in specie grazie a un rapporto diretto con
            elettori e iscritti, rispondendo all’esigenza di ridare legittimità e credibilità ai
            partiti anche a livello regionale [Ignazi 2004]. I presidenti puntano sovente a porsi
            quali candidati «slegati» dai partiti e dalla coalizione ma, allorché siano diretta
            espressione di o identificabili con un partito, sono esponenti di primo piano, ossia
            leader del partito presidenziale. 

            Il processo elettorale. La terza arena che manifesta una chiara
            presidenzializzazione della politica e del ruolo del presidente della regione è la
            campagna elettorale. Le dinamiche di personalizzazione e di accentramento nella gestione
            della fase preelettorale sono certamente connesse alla riforma del 1999 (e già prima a
            quella del 1995). L’elezione diretta (con maggioranza semplice) del presidente rende
            inevitabile una massiccia dose di personalizzazione nella gestione degli eventi e degli
            strumenti elettorali (dibattiti, siti web, manifesti, ecc.). I mass media accentuano
            altresì le peculiarità dei candidati, focalizzando perciò il processo elettorale
                sul presidente e non sui partiti, con effetti elettorali non
            trascurabili in termini di sovrarappresentazione del candidato rispetto ai partiti
            (sebbene non ascrivibili solo alla campagna elettorale). La campagna elettorale è
                personalized o candidate-centred con un
            evidente ridimensionamento del ruolo dei partiti probabilmente anche a causa
            dell’erosione del voto di appartenenza e di una speculare crescita del (l’appello al)
            voto per i candidati-governatori. Sebbene non esistano chiare e univoche evidenze
            relative all’influenza della campagna elettorale presidenzializzata sul comportamento di
            voto, altresì sottoposto alle congiunture di una leadership più o meno
                appealing, certamente i partiti hanno rimodulato l’approccio
            alla fase preelettorale concentrandola sul candidato. 
Tuttavia, l’elezione dei
            consiglieri regionali attraverso un sistema proporzionale, su base circoscrizionale
            provinciale, stabilita in base al numero di preferenze
            ricevute, tende a consolidare, ovvero a tenere ancora in vita, sebbene in forma minore
            rispetto al passato, i legami orizzontali mitigando gli effetti della concentrazione del
            potere nella presidenza. Nelle regioni dove maggiore è il livello di preferenze
            espresse, i consiglieri continuano a fungere da mediatori, connettori tra gli interessi
            territoriali e l’ente regionale, in qualche caso veri e propri broker capaci di
            raccogliere, spesso attraverso il voto di scambio [Parisi e Pasquino 1977], messi di
            preferenze in grado di influenzare le scelte del futuro governatore. Dal 1995 il tasso
            di preferenze espresse è aumentato costantemente in tutte le regioni, facendo registrare
            nel 2005 un valore medio per le regioni a statuto ordinario doppio rispetto alle
            consultazioni del 1995 [Vassallo 2005a, 1000]. La forma di personalizzazione del
            consenso, legata appunto alla preferenza per i singoli candidati consiglieri, è
            negativamente correlata con il tasso di personalizzazione del voto, anche se non è
            possibile stabilire se quest’ultimo sia «una misura dell’attrattività individuale del
            candidato [presidente] in questione o della scarsa capacità di
                attrazione dei candidati presenti nelle liste circoscrizionali
            per il consiglio» [ivi, 1001]. 
Un’indicazione assai eloquente
            relativa alla presidenzializzazione del ruolo del capo della giunta regionale emerge dal
            voto a favore del presidente e per la sua coalizione. Il tasso di personalizzazione è
            calcolato come percentuale dei voti attribuiti al solo candidato presidente sul totale
            dei voti ottenuti dalle liste coalizzate a suo sostegno. Le tabelle 3 e 4 riportano le
            percentuali dei voti attributi al candidato presidente (di centro-destra e di
            centro-sinistra) e quelli ricevuti dalla sua coalizione alle consultazioni svoltesi tra
            il 1995 e il 2010. Tra i candidati del centro-sinistra, in tre occasioni il candidato
            presidente ha ricevuto meno consensi (in valore assoluto) dei partiti della sua
            coalizione (in Lombardia nel 1995, in Basilicata e Calabria nel 2010). Una dinamica
            simile si è verificata tra i candidati del centro-destra, sempre più votati rispetto
            alle liste in loro sostegno, a eccezione del caso molisano del 2005 e di quello campano
            nel 2010. 
Per rendere conto immediatamente
            di quale sia lo scarto percentuale tra i consensi presidenziali e quelli «consiliari»,
            le tabelle 3 e 4, nelle ultime quattro colonne, riportano un indice che, allorché abbia
            valore superiore a 1, indicherà la prevalenza elettorale del presidente (ad esempio:
            1,09 significa che il presidente ha ricevuto un numero di consensi, in valore assoluto,
            del 9% superiore rispetto alla coalizione) e, viceversa, una percentuale di voti
            maggiore ricevuta dalle liste [Baldini e Legnante 2000; Musella
            2009]. Dal 1995 al 2010 il valore medio dell’indice di variazione del voto
            personalizzato/presidenzializzato è passato da 1,13 a 1,10 nel caso dei candidati di
            centro-destra, mentre è lievemente cresciuto da 1,06 a 1,08 per i candidati presidenti
            del centro-sinistra. Dal punto di vista geografico, sia nel caso del centro-destra sia
            nel caso del centro-sinistra i candidati presidente delle regioni meridionali registrano
            valori (indici) inferiori alla media nazionale (regioni a statuto ordinario), benché
            superiori a 1 e perciò significativamente maggiori dei voti ricevuti dalle coalizioni.
            Nel caso delle regioni centrali e settentrionali il valore medio dell’indice di
            personalizzazione/presidenzializzazione del voto è superiore alla media
            nazionale, senza differenze di rilievo tra esponenti delle due
            principali coalizioni. 
TAB. 3.
                La presidenzializzazione del voto di centro-destra nelle regioni a statuto ordinario
                tra il 1995 e il 2005: voti raccolti dal candidato presidente (pres.) e dalla sua
                coalizione (coaliz.) (valori percenrtuali) e rapporto fra il numero dei voti
                raccolti dal candidato presidente e dalla sua coalizione (valori assoluti)
	 	1995 	2000 	2005 	2010 	Candidato presidente/ coalizione
                             
	Pres. 	Coaliz. 	Pres. 	Coaliz. 	Pres. 	Coaliz. 	Pres. 	Coaliz. 	1995 	2000 	2005 	2010 
	Piemonte
	39,7
	40,9
	51,8
	56,0
	47,1
	48,7
	47,3
	46,9
	1,18
	1,10
	1,14
	1,17

	Lombardia
	41,6
	41,7
	62,4
	65,8
	53,9
	55,3
	56,1
	58,2
	1,06
	1,12
	1,17
	1,09

	Veneto
	38,2
	38,3
	55,0
	60,3
	50,6
	53,3
	60,2
	60,7
	1,15
	1,07
	1,11
	1,12

	Liguria
	38,0
	38,3
	50,7
	51,1
	46,6
	46,0
	47,9
	47,3
	1,09
	1,05
	1,16
	1,10

	Emilia-Romagna
	32,0
	30,8
	40,3
	40,6
	35,2
	36,6
	36,7
	38,3
	1,13
	1,06
	1,06
	1,05

	Toscana
	36,1
	34,8
	40,1
	40,6
	32,8
	33,0
	34,4
	33,6
	1,15
	1,05
	1,14
	1,19

	Umbria
	39,0
	36,5
	39,2
	39,0
	33,7
	34,4
	37,7
	36,7
	1,14
	1,06
	1,07
	1,12

	Marche
	38,9
	38,1
	44,2
	45,4
	38,5
	39,1
	39,7
	40,1
	1,14
	1,03
	1,08
	1,06

	Lazio
	48,0
	47,7
	51,3
	53,2
	47,4
	50,3
	51,1
	51,4
	1,18
	1,07
	1,10
	1,12

	Abruzzoa
	47,2
	45,0
	49,3
	49,3
	40,7
	41,2
	48,8
	47,4
	1,15
	1,05
	1,03
	1,15

	Molisea
	49,5
	51,1
	48,6
	50,4
	58,2
	61,3
	54,0
	52,9
	1,05
	1,00
	0,99
	1,06

	Campania
	47,9
	46,9
	44,2
	45,2
	34,4
	33,6
	54,3
	58,6
	1,13
	1,04
	1,09
	0,98

	Puglia
	49,8
	47,5
	54,0
	54,3
	49,2
	49,6
	42,3
	44,2
	1,15
	1,08
	1,08
	1,19

	Basilicata
	36,6
	34,4
	35,1
	29,2
	28,8
	28,0
	27,9
	27,3
	1,15
	1,24
	1,06
	1,07

	Calabria
	44,3
	45,0
	49,9
	50,1
	39,7
	38,6
	57,8
	57,9
	1,09
	1,02
	1,07
	1,04

	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 
	In
                                complesso
	41,8
	41,1
	47,7
	48,7
	42,4
	43,3
	46,4
	46,8
	1,13
	1,07
	1,09
	1,10

	Nord
	39,4
	39,8
	55,0
	58,3
	49,5
	50,8
	52,9
	53,3
	1,12
	1,09
	1,14
	1,12

	Zona
                                rossa
	36,5
	35,0
	41,0
	41,4
	35,1
	35,8
	37,1
	37,2
	1,14
	1,05
	1,09
	1,10

	Sud
	46,2
	45,4
	47,5
	47,4
	42,6
	43,2
	48,0
	48,5
	1,13
	1,07
	1,06
	1,09

	a Nelle colonne relative alle elezioni del
                        2005, per l’Abruzzo il valore si riferisce alle elezioni regionali del 2008;
                        per il Molise il valore si riferisce alle elezioni regionali del 2006. 
Fonte: Elaborazione da
                        ministero dell’Interno-Istituto Carlo Cattaneo.




TAB. 4.
                La presidenzializzazione del voto di centro-sinistra nelle regioni a statuto
                ordinario tra il 1995 e il 2005: voti raccolti dal candidato presidente (pres.) e
                dalla sua coalizione (coaliz.) (valori percenrtuali) e rapporto fra il numero dei
                voti raccolti dal candidato presidente e dalla sua coalizione (valori
                assoluti)
	 	1995 	2000 	2005 	2010 	Candidato presidente/ coalizione
                             
	Pres. 	Coaliz. 	Pres. 	Coaliz. 	Pres. 	Coaliz. 	Pres. 	Coaliz. 	1995 	2000 	2005 	2010 
	Piemonte
	35,2
	36,1
	39,5
	37,9
	50,9
	49,9
	46,9
	47,6
	1,18
	1,24
	1,20
	1,15

	Lombardia
	27,6
	29,6
	31,5
	28,4
	43,2
	42,1
	33,3
	33,4
	0,99
	1,31
	1,23
	1,13

	Veneto
	32,3
	36,0
	38,2
	33,6
	42,4
	40,4
	29,1
	29,3
	1,04
	1,34
	1,22
	1,12

	Liguria
	42,4
	44,0
	46,1
	46,1
	52,6
	53,4
	52,2
	52,7
	1,06
	1,06
	1,13
	1,08

	Emilia-Romagna
	53,8
	56,9
	56,5
	56,4
	62,7
	62,0
	52,1
	51,9
	1,03
	1,07
	1,12
	1,09

	Toscana
	50,1
	52,8
	49,3
	50,3
	57,4
	56,7
	59,7
	60,7
	1,05
	1,04
	1,16
	1,14

	Umbria
	59,9
	62,7
	56,4
	57,9
	63,0
	63,2
	57,2
	58,9
	1,02
	1,03
	1,09
	1,06

	Marche
	51,6
	54,0
	49,9
	50,2
	57,8
	57,6
	53,2
	52,5
	1,07
	1,06
	1,10
	1,08

	Lazio
	48,1
	48,7
	46,0
	44,4
	50,7
	48,5
	48,3
	48,3
	1,16
	1,15
	1,22
	1,12

	Abruzzoa
	48,2
	51,6
	48,8
	49,1
	58,2
	57,9
	42,7
	44,7
	1,03
	1,04
	1,05
	1,07

	Molisea
	50,5
	48,9
	49,0
	47,9
	41,8
	38,7
	45,9
	47,0
	1,12
	1,06
	1,13
	1,01

	Campania
	39,3
	40,9
	54,2
	53,6
	61,6
	63,3
	43,0
	38,5
	1,06
	1,08
	1,04
	1,19

	Puglia
	45,9
	49,0
	43,5
	43,7
	49,8
	49,7
	48,7
	46,1
	1,03
	1,08
	1,09
	1,14

	Basilicata
	54,8
	59,1
	63,2
	69,7
	67,0
	68,8
	60,8
	67,6
	1,00
	0,94
	1,00
	0,94

	Calabria
	38,0
	37,8
	48,7
	49,0
	59,0
	60,7
	32,2
	34,8
	1,12
	1,02
	1,01
	0,96

	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 	 
	In
                                complesso
	45,2
	47,2
	48,0
	47,9
	54,5
	54,2
	47,0
	47,6
	1,06
	1,10
	1,12
	1,08

	Nord
	34,4
	36,4
	38,8
	36,5
	47,3
	46,4
	40,4
	40,8
	1,07
	1,24
	1,20
	1,12

	Zona
                                rossa
	53,9
	56,6
	53,0
	53,7
	60,2
	59,9
	55,6
	56,0
	1,04
	1,05
	1,12
	1,09

	Sud
	46,4
	48,0
	50,5
	51,1
	55,4
	55,4
	45,9
	46,7
	1,07
	1,05
	1,08
	1,06

	a Nelle colonne relative alle elezioni del
                        2005, per l’Abruzzo il valore si riferisce alle elezioni regionali del 2008;
                        per il Molise il valore si riferisce alle elezioni regionali del 2006. 
Fonte: Elaborazione da
                        ministero dell’Interno-Istituto Carlo Cattaneo.




L’indice di presidenzializzazione
            del voto, nonostante alcune differenze territoriali e, in misura minore, relative al
            colore politico del candidato presidente, è nelle quattro consultazioni dal 1995 al 2010
            costantemente superiore a 1, con casi assai significativi in Piemonte e Lazio nel 1995,
            Lombardia nel 2005, Toscana, Puglia e Piemonte nel 2010 per il centro-destra [Baldini e
            Passarelli 2010]. Nel caso del centro-sinistra risultati significativi si sono
            registrati in Piemonte nel 2000, Lombardia e Veneto nel 2000 e nel 2005, Piemonte e
            soprattutto Campania nel 2010. Come segnalato, gli unici casi in cui le liste della
            coalizione hanno ottenuto un numero di voti superiori a quelli
            del candidato presidente sono stati in Lombardia nel 1995, in Basilicata in tutte le
            quattro consultazioni (nel 1995 e nel 2000 con valori non significativi inferiori alle
            duecento unità) per quanto riguarda il centro-sinistra; in Molise nel 2000 e nel 2005, e
            in Campania nel 2010 per il centro-destra. I dati indicano inequivocabilmente una forza
            elettorale attrattiva maggiore dei presidenti rispetto ai partiti delle coalizioni che
            li sostengono, a conferma dell’interpretazione secondo la quale i candidati hanno una
            certa influenza sul voto, specialmente quale potenziale termine di riferimento che
            orienta le scelte degli elettori indecisi. In particolare, la differenza rilevata – al
            netto delle distinzioni politiche – tra i valori medi dell’indice di
            personalizzazione/presidenzializzazione dei candidati presidente sembrerebbe confermare
            la minore incidenza delle liste/partiti nelle regioni del Centro-nord (liste «deboli»
                versus presidenti «forti») e, viceversa, la potente capacità di
            mobilitazione elettorale delle reti personali dei candidati al consiglio regionale nel
            Centro-sud, in linea con gli elevati tassi di voto di preferenza, confermati anche nei
            contesti in cui – come in Campania – è stata introdotta la «doppia preferenza di
            genere», con conseguenze significative in termini di ri-equilibrio della rappresentanza
            tra uomini e donne [Passarelli 2010b]. 
La presenza e la performance di
            liste elettorali del presidente, certamente non paragonabili al partito presidenziale
            [Cole 1993], è un elemento aggiuntivo in grado di rilevare tendenze di consolidamento
            della presidenzializzazione della politica regionale anche sul versante elettorale. Le
            liste civiche e/o del presidente hanno fatto la loro comparsa recentemente, nel 2005,
            dopo le consultazioni del 1995 e, in particolare, del 2000, nelle quali si presentò la
            Lista Cacciari per il centro-sinistra in Veneto. Nel 2005 in alcune regioni – Piemonte,
            Lazio, Calabria, Puglia e Liguria – i candidati alla presidenza di entrambe le
            principali coalizioni hanno presentato agli elettori proprie liste, inserendo
            direttamente il nome del presidenziabile sulla scheda. I risultati ottenuti sono stati a
            volte significativi in termini percentuali: dal 2,5% della lista Con Abramo in Calabria,
            al 2,9% di quella Insieme per Bresso in Piemonte, passando per i risultati acquisiti
            dalla Lista civica Marrazzo e dalla Lista Storace attestate sul 6,7 e 7%
            rispettivamente, fino a giungere all’8,7% della Lista Sandro Biasotti in Liguria e al
            9,1% della lista La Puglia prima di tutto. Nel 2010, questo risultato si è consolidato.
            A parte il caso eclatante della Lista Renata Polverini il cui 26,4% è in larga misura
            ascrivibile all’esclusione della lista del Popolo della libertà
            (Pdl) per ragioni amministrative, risultati significativi sono emersi prevalentemente
            nelle regioni meridionali (in Calabria: Scopelliti presidente 9,9%, Loiero presidente
            6,9% e Io resto in Calabria 1,9%; in Puglia: La Puglia prima di tutto 7,0%, La Puglia
            per Vendola 5,5%, Io sud 2,9%). Tuttavia, le liste del presidente hanno ottenuto
            prestazioni importanti anche in Piemonte (Insieme per Bresso 3,2%) e in Liguria (Noi con
            Burlando 3,7%, e Per Biasotti presidente 6,1%). Le plausibili ragioni di tale scelta
            sono molteplici e risiedono: a) nel tentativo di avvantaggiare le
            coalizioni con il surplus di appeal elettorale derivante dalle caratteristiche del
            candidato presidente rispetto ai partiti; b) nel processo di
            bipolarizzazione e perciò dalla necessità di coprire spazi centrali dell’elettorato non
            identificato dal punto di vista partitico e, infine, c) nella
            volontà dei candidati presidente di rispondere alle sfide dei partiti della coalizione
            assicurandosi una pattuglia di consiglieri di fiducia, anche a seguito dello
            snaturamento delle finalità presidenziali del listino. 
I dati illustrati confortano
            l’ipotesi del processo di presidenzializzazione della politica anche a livello
            regionale, in particolare per quanto concerne il voto, il quale ha subito un trend di
            personalizzazione e dunque la conferma della presidenzializzazione
                dell’electoral face. La bipolarizzazione del sistema politico
            regionale è rilevabile da alcuni indicatori di voto: la percentuale di voti ricevuti dai
            due candidati più votati; la percentuale di seggi attributi alle due principali
            coalizioni nonché la percentuale di seggi vinti dai due partiti maggiori; tra il 1995 e
            il 2010 la concentrazione percentuale del voto ai due principali candidati è passata in
            media – tra le regioni a statuto ordinario – dal 87% al 93%, con crescite significative
            sia nelle regioni della zona rossa che in quelle meridionali, anche se l’aumento
            maggiore si è registrato nel Nord (dal 74 al 97%) in ragione dell’alleanza della Lega
            Nord (LN) con la coalizione di centro-destra dal 2000. Tuttavia, anche in ragione della
            scelta autonoma dell’Udc in alcuni contesti e della presenza di terzi poli (Calabria
            10%, Puglia e Basilicata 8,7%), il valore del 2010 è in controtendenza rispetto alla
            crescita dell’ultimo quindicennio e registra un calo di 4 punti percentuali sul 2005. La
            percentuale di seggi conquistati dalle due coalizioni più votate è passata dal 92% al
            97%. Tuttavia, se tra il 2000 e il 2005 c’era stata una quasi generalizzata
            concentrazione dei seggi (100%) a favore delle due principali coalizioni, nel 2010 è
            successo solo in tre regioni (più il Molise al voto nel 2006). A fronte, et
                pour cause, di questa concentrazione di voti e
            seggi a favore dei due principali candidati presidenti e delle rispettive coalizioni, è
            diminuita la percentuale di seggi vinti dai due partiti maggiori, passata in media dal
            52 al 50%, con cali significativi nella zona rossa (dal 63% al 58%) e in parte nel Nord,
            mentre il Sud è rimasto stabile. Il voto del 2010, oltre a segnalare e confermare la
            crescente frammentazione intra-coalizionale e, in generale, l’effetto
            presidenzializzazione sul voto e sulla struttura delle coalizioni, ha messo anche in
            luce potenziali elementi destabilizzanti o di mitigazione del bipolarismo regionale
            (tutelato prevalentemente dall’elezione maggioritaria a un turno). Infine, le dinamiche
            bi-partitiche nel sistema politico delle regioni italiane tra il 1995 e il 2010 non
            sembrano avere piantato solide radici anche in ragioni di una frammentazione crescente
            proprio nelle regioni a maggiore solidità del voto (zona rossa) (tab. 5). 
Il rafforzamento del ruolo dei
            presidenti, o meglio la loro presidenzializzazione, è dunque tra i più importanti
            fenomeni, probabilmente il più visibile, generati o comunque potentemente favoriti a
            seguito dei cambiamenti istituzionali degli anni novanta. Per quanto riguarda il
            processo di law-making – coerentemente con quanto già osservato in
            merito al controllo dell’esecutivo sulle assemblee regionali, la figura del presidente
            di giunta è quella che incide maggiormente sul contenuto delle principali leggi
            regionali. La conferma di tale risultato emerge dalla «percezione» dei consiglieri, i
            quali, nella misura del 69,9% tra quelli intervistati, affermano di essere/sentirsi «mai
            o solo raramente» coinvolti nelle proposte legislative dell’esecutivo, a fronte di solo
            il 7,6% che si sente «spesso» partecipe dell’attività legislativa. E che il presidente
            sia diventato l’attore politico più rilevante del processo legislativo lo conferma il
            punteggio medio (7,1) – in una scala da 0 (per niente) a 10 (moltissimo) – che i
            consiglieri gli assegnano, in base all’influenza in grado di esercitare sulla
            definizione delle leggi regionali più rilevanti, rispetto ad altri attori (assessori
            competenti, 6,8; presidenti di commissione, 4,7; capigruppo di maggioranza, 5,5). Dal
            punto di vista territoriale, esistono differenze tra il Nord, in cui la rilevanza
            attribuita al presidente (6,4) è inferiore alla media, e le regioni della zona rossa
            (7,6) o del Sud (7,2). Nelle regioni meridionali, in maniera speculare a quanto avviene
            nel Nord, gli assessori competenti rispetto alla legge in esame contano – secondo i
            consiglieri – meno del presidente, probabilmente anche a causa della presenza
            «negoziale» della LN in regioni come il Veneto. La rilevanza
            assunta dai governatori, e soprattutto il relativo processo di presidenzializzazione –
            grazie a una cospicua dose di poteri formali e politici – è ampiamente apprezzata dai
            cittadini, visto che otto su dieci considerano tale rafforzamento un fatto positivo
            (tab. 6). La valutazione assume un carattere favorevole in forma territorialmente quasi
            omogenea, posto che permangono solo lievi variazioni percentuali tra le regioni
            meridionali. 
TAB. 5.
                La bipolarizzazione del voto e la preminenza elettorale dei candidati presidenti
                delle due principali coalizioni (valori percentuali)
	 	1995 	2000 
	Voti ai
                                primi due candidati 	Seggi
                                 alle due coalizioni
                            maggiori 	Seggi ai due partiti
                            maggiori 	Voti ai primi due
                            candidati 	Seggi  alle
                                due coalizioni maggiori 	Seggi ai due partiti
                            maggiori 
	Piemonte
	74,9
	81,3
	52,1
	91,3
	95,7
	55,3

	Lombardia
	69,2
	77,0
	52,7
	93,9
	95,8
	60,6

	Veneto
	70,5
	79,2
	45,3
	93,2
	100,0
	49,1

	Liguria
	80,4
	89,2
	62,2
	96,8
	100,0
	61,3

	Emilia-Romagna
	85,8
	90,0
	67,5
	96,8
	100,0
	66,7

	Toscana
	86,2
	90,0
	65,0
	89,4
	94,9
	64,1

	Umbria
	98,9
	100,0
	63,0
	95,6
	100,0
	52,2

	Marche
	90,5
	93,8
	56,3
	94,1
	100,0
	51,6

	Lazio
	96,1
	100,0
	56,3
	97,3
	100,0
	46,8

	Abruzzo*
	95,4
	100,0
	50,0
	98,1
	100,0
	44,1

	Molise*
	100,0
	100,0
	41,7
	97,6
	100,0
	39,1

	Campania
	87,2
	100,0
	41,7
	98,4
	100,0
	36,2

	Puglia
	95,7
	100,0
	47,1
	97,4
	100,0
	48,9

	Basilicata
	91,4
	92,6
	40,7
	98,2
	100,0
	30,8

	Calabria
	82,3
	88,2
	47,1
	98,5
	100,0
	35,3

	 	 	 	 	 	 	 
	Nel
                                complesso
	87,0
	92,1
	52,6
	95,8
	99,1
	49,5

	Nord
	73,8
	81,7
	53,1
	93,8
	97,9
	56,6

	Zona
                                rossa
	90,3
	93,4
	62,9
	94,0
	98,7
	58,6

	Sud
	92,6
	97,3
	46,3
	97,9
	100,0
	40,2

	 	2005 	2010 
	Voti ai
                                primi due candidati 	Seggi  alle
                                due  coalizioni maggiori 	Seggi ai due partiti
                            maggiori 	Voti ai primi due
                            candidati 	Seggi  alle
                                due coalizioni maggiori 	Seggi
                                ai due partiti maggiori 
	Piemonte
	98,0
	100,0
	44,0
	94,2
	96,7
	41,7

	Lombardia
	97,0
	100,0
	58,7
	89,4
	96,3
	55,0

	Veneto
	92,9
	95,7
	53,2
	89,3
	93,3
	53,3

	Liguria
	99,2
	100,0
	58,1
	100,0
	100,0
	50,0

	Emilia-Romagna
	97,9
	100,0
	70,5
	88,8
	94,0
	56,0

	Toscana
	90,2
	92,1
	68,3
	94,1
	96,2
	56,6

	Umbria
	96,7
	100,0
	65,4
	94,9
	96,7
	56,7

	Marche
	96,3
	100,0
	65,7
	92,9
	93,0
	62,8

	Lazio
	98,1
	100,0
	47,3
	90,8
	100,0
	43,8

	Abruzzoa
	98,9
	100,0
	35,5
	91,5
	95,7
	46,8

	Molisea
	100,0
	100,0
	38,5
	99,9
	100,0
	26,7

	Campania
	95,9
	100,0
	32,1
	97,3
	100,0
	58,3

	Puglia
	99,1
	100,0
	35,3
	91,7
	97,4
	55,1

	Basilicata
	95,8
	100,0
	53,8
	88,7
	96,7
	46,7

	Calabria
	98,7
	100,0
	29,5
	90,0
	94,0
	50,0

	 	 	 	 	 	 	 
	Nel
                                complesso
	97,0
	99,2
	50,4
	92,9
	96,7
	50,6

	Nord
	96,8
	98,9
	53,5
	93,2
	96,6
	50,0

	Zona
                                rossa
	95,3
	98,0
	67,5
	92,7
	95,0
	58,0

	Sud
	98,1
	100,0
	38,9
	92,8
	97,7
	46,8

	a Nelle colonne relative alle elezioni del
                        2005, per l’Abruzzo il valore si riferisce alle elezioni regionali del 2008;
                        per il Molise il valore si riferisce alle elezioni regionali del 2006. 
Fonte: Elaborazione da
                        ministero dell’Interno-Istituto Carlo Cattaneo.




TAB. 6.
                Valutazione dei cittadini sul rafforzamento del ruolo dei presidenti di regione, per
                zona geopolitica (valori percentuali)
	 	Molto
                                positivo 	Positivo 	Negativo 	Molto
                                negativo 	Totale 	(N) 
	Nord-ovest
	5,0
	78,6
	14,2
	2,2
	100
	(1.419)

	Nord-est
	4,5
	79,4
	14,6
	1,5
	100
	(618)

	Zona
                                rossa
	6,6
	74,7
	16,7
	1,9
	100
	(934)

	Centro
	4,2
	77,0
	17,0
	1,7
	100
	(636)

	Sud
	4,3
	71,9
	21,4
	2,4
	100
	(1.644)

	 	 	 	 	 	 	 
	Italia
	4,9
	75,7
	17,3
	2,1
	100
	(5.251)

	Fonte: Elaborazione dati
                        Istituto Carlo Cattaneo. 




L’appartenenza partitica è poco
            rilevante nel discriminare la valutazione dei cittadini rispetto ai cambiamenti
            istituzionali, posto che gli elettori dei principali partiti appaiono in ampia misura
            indistinguibili rispetto a questa dimensione. Se consideriamo, ad esempio, l’opinione
            sulle conseguenze (miglioramento, peggioramento o situazione inalterata) generate dal
            trasferimento dei poteri alle regioni, la differenza tra elettori del Pdl e del Partito
            democratico (Pd) è poco significativa sia in relazione a quanti valutano i trasferimenti
            come un miglioramento per la propria regione (34% Pdl, 32% Pd), sia per l’Italia. (27%
            Pdl, 25% Pd). L’elettorato leghista si differenzia da quello delle due forze maggiori
            quanto alle conseguenze sulla propria regione (il 49% ritiene che vi siano stati
            miglioramenti, mentre il 7% rileva peggioramenti rispetto a una percentuale doppia tra
            le fila del Pdl e del Pd). Viceversa, in relazione agli effetti positivi per l’intero
            paese, l’opinione dei leghisti si uniforma alle altre forze (solo il 27% degli elettori
            della LN ritiene ci siano stati dei miglioramenti). Similmente non emergono differenze
            significative nella valutazione degli elettori di centro-destra e centro-sinistra quanto
            al rafforzamento dei poteri dei presidenti, giudicato positivamente tra i ranghi del
            Pdl, del Pd, della Lega e della sinistra. Come emerge dalla
            rilevazione, anche la classe dirigente valuta positivamente (poco meno del 90% delle
            risposte) il rafforzamento dei poteri dei presidenti di regione, ritenendo i cambiamenti
            istituzionali largamente positivi (tab. 7). Dal punto di vista territoriale, gli
            intervistati del Nord danno valutazioni più favorevoli di quelli del Centro-sud, anche
            se il Sud manifesta giudizi un po’ più positivi rispetto al Centro[15]. Comunque, in linea generale le differenze di giudizio tra Nord e Sud
            appaiono secondarie – stante la loro entità – rispetto al fatto che anche nelle regioni
            meridionali la valutazione sul cambiamento istituzionale e il rafforzamento del ruolo
            del presidente delle regioni è largamente positivo. 
TAB. 7.
                Valutazione delle élite sul rafforzamento del ruolo dei presidenti delle regioni,
                distinta per zona geopolitica (valori percentuali)
	 	Molto
                                positivo 	Positivo 	Negativo 	Molto
                                negativo 	Totale 	(N) 
	Nord-ovest
	24,6
	61,4
	14
	0,0
	100
	(57)

	Nord-est
	31,5
	63,0
	3,7
	1,9
	100
	(54)

	Zona
                                rossa
	21,5
	72,3
	6,2
	0,0
	100
	(65)

	Centro
	12,1
	69,7
	15,2
	3,0
	100
	(33)

	Sud
	8,8
	77,2
	10,5
	3,5
	100
	(57)

	 	 	 	 	 	 	 
	Italia
	20,3
	68,8
	9,4
	1,5
	100
	(266)

	Fonte: Si veda tabella
                        6.




La conoscenza e la
                fiducia nel presidente della regione. La conferma dello status di attore
            politico di caratura nazionale assunto dai presidenti delle regioni a seguito della loro
            presidenzializzazione emerge chiaramente dalla conoscenza che ne hanno i cittadini e
            dalla fiducia che ripongono in questa figura politico-istituzionale. Due terzi degli
            intervistati dimostrano di conoscere il presidente della propria regione, con valori
            superiori al 70% nel Trentino-Alto Adige, in Molise, in Lombardia, in Sardegna e in
            Liguria. Nelle regioni settentrionali il livello di conoscenza è superiore alla media
            nazionale, mentre le regioni della zona rossa sono quelle che manifestano le percentuali
            più basse (Emilia-Romagna, Toscana, Marche e Umbria). Questo risultato conferma quanto
            rilevato nel 2001 [Vassallo 2001, 655-656], e cioè che la
            tendenza alla personalizzazione/presidenzializzazione del rapporto di rappresentanza,
            sollecitato dall’enfasi mediatica intorno al ruolo del leader, e la conseguente ricerca
            da parte dei candidati e dei presidenti eletti di un rapporto diretto con gli elettori,
            è più debole nelle regioni in cui la competizione è limitatamente aperta e sono ancora
            relativamente solide le tradizioni organizzative delle forze di sinistra (come rilevato
            anche dalla presenza/assenza di liste elettorali del presidente). 
[image: FIG. 1. Percentuale di cittadini di ogni regione che sa indicare correttamente il nome del presidente della propria regione, 2001 e 2008.]
FIG. 1. Percentuale di
                    cittadini di ogni regione che sa indicare correttamente il nome del presidente
                    della propria regione, 2001 e 2008. 
Fonte: Elaborazione dati Istituto
                    Carlo Cattaneo.


Tuttavia, rispetto al 2001 si
            registra un generalizzato aumento dei cittadini in grado di identificare correttamente
            il presidente della propria regione: nel 2001 il 44% degli intervistati forniva la
            risposta esatta, mentre nel 2008 la percentuale è salita al 66%, un indizio aggiuntivo
            del rafforzamento dei governatori nel sistema politico (fig. 1). La fiducia nei
            confronti dei presidenti (fig. 2) – peraltro non correlata con la loro notorietà
            [Vassallo 2001, 657] – non evidenzia una relazione analoga, ma c’è una leggera
            riduzione, risultato di tendenze diversificate dal punto di vista regionale (crollo
            verticale della fiducia in Campania e forte aumento in Lombardia, Veneto e
            Friuli-Venezia Giulia). L’influenza della zona geopolitica appare molto significativa
            come emerge chiaramente passando da Nord a Sud. Esprimono
            fiducia nel loro presidente il 70% dei cittadini nel Nord, il 67% nella zona rossa, il
            57% nel Centro e il 40% al Sud[16]. 
[image: FIG. 2. Percentuale di cittadini che esprime fiducia verso il presidente della propria regione, 2001 e 2008.]
FIG. 2. Percentuale di
                    cittadini che esprime fiducia verso il presidente della propria regione, 2001 e
                        2008. 
Fonte: Si veda figura 1.


Dunque, il livello di notorietà
            di molti tra i presidenti di regione è cresciuto, con una tendenza alla
            personalizzazione del rapporto di rappresentanza ascrivibile sia a fattori strutturali
            (elezione diretta) che congiunturali (maggiore o minore attenzione mediatica, attivismo
            del presidente). 

6.
            Conclusioni 



A fronte di un rafforzamento del
            presidente appaiono incomplete, per varie ragioni – ma certamente per l’assenza di
            elementi formali quali l’elezione separata tra esecutivo e
            legislativo e la durata fissa del mandato [Shugart 1992] – le interpretazioni che
            segnalano la presidenzializzazione tout court delle regioni
            italiane. Non siamo in presenza di sistemi presidenziali anche perché la separazione dei
            poteri è anomala stante il citato principio del simul/simul che
            vincola il legislativo e la presidenza. In ogni caso, è possibile certamente rilevare
            una tendenza che indica l’allontanamento della forma di governo attuale dal modello
            assembleare a favore di un maggiore protagonismo dell’esecutivo, del presidente
            [Pitruzzella 2004], soprattutto grazie alle risorse organizzative di cui, come si è
            visto, dispone per l’attuazione della «sua» politica di governo. Come rileva Fusaro
            [2000, 49], 
le diverse forme di governo regionali comprese
                nel quadro della l.cost. 1 del 1999 possono collocarsi dunque lungo un continuum che
                vede a un estremo un assetto a tendenza nettamente presidenziale e all’altro un
                assetto di tipo parlamentare a prevalente mediazione assembleare: ma con esclusione
                del regime di separazione giuridica dei poteri che caratterizza il regime
                presidenziale. 


Se non c’è stato un cambiamento
            istituzionale della forma di governo, verso un assetto presidenziale stricto
                sensu, certamente è rilevabile, come dimostrano i dati presentati nei
            paragrafi precedenti, un rafforzamento del processo di presidenzializzazione, inteso
            quale crescente potere del presidente rispetto al partito e al governo nonché nelle
            dinamiche elettorali. In sintesi, le novità politiche e istituzionali degli anni novanta
            sono state accompagnate dalla ristrutturazione dell’organizzazione burocratica e
            amministrativa dell’ente che completano la presidenzializzazione avvenuta sul versante
            politico. Il presidente della giunta regionale può avvalersi di risorse ingenti rispetto
            alla precedente organizzazione dell’esecutivo nella prima Repubblica. Le attribuzioni di
            poteri formali del presidente sono, infatti, sostenute da cospicue risorse in termini di
            strutture alle dirette dipendenze, di staff, di consulenza e di dipartimenti
            dirigenziali ad hoc, indizi empirici che segnalano il consolidamento di un processo di
            presidenzializzazione. La quale, ipotizzabile in base alle riforme legislative del
            1995-1999, appare dunque confermata – con differenze tra casi e con elementi causali che
            meritano un’ulteriore approfondita analisi – sia dal
            significativo processo di accentramento organizzativo registratosi in molte regioni, sia
            dalle dinamiche che hanno investito il governo regionale, la
            campagna elettorale e il partito del presidente nella direzione di una maggiore
            centralità del governatore. 
La nuova struttura dell’esecutivo
            regionale degli anni 2000 si è affiancata a inedite modalità di esercizio della
            leadership, sintetizzabili secondo due tipi individuati lungo l’ideale continuum
            «presidenzializzazione versus collegialità» dell’esecutivo. La
            tendenza sembrerebbe essersi attestata verso il polo della presidenzializzazione proprio
            a partire dagli anni novanta, benché già negli anni ottanta fosse iniziata una lenta e
            non omogenea crescita del ruolo del presidente del consiglio regionale. Il processo di
            centralizzazione organizzativa in capo al presidente della giunta – rilevato anche
            osservando le risorse umane a disposizione della Dg presidenza – sembrerebbe
            maggiormente significativo in regioni, quali Lombardia e Toscana, che hanno operato
            recentemente sostanziosi e coerenti programmi di riorganizzazione amministrativa in vari settori[17]. I governatori hanno assunto un ruolo cruciale nei rapporti con la giunta e,
            sebbene con modalità differenti, anche con il consiglio e i partiti. Come si è rilevato,
            l’elezione diretta del presidente, ma soprattutto il criterio di simultaneità tanto
            nella costituzione quanto nello scioglimento di governi e assemblee (secondo la formula
            del simul/simul), sono le cause principali della significativa
            crescita di stabilità delle giunte e fungono da potente deterrente per crisi al buio,
            senza uno sbocco politico certo. 
La presidenzializzazione ha
            interessato anche il partito, grazie alle conseguenze dell’elezione diretta che consente
            – anche attraverso liste presidenziali – di avere un gruppo consiliare del presidente
            anche a prescindere dai partiti della coalizione. Tuttavia, il listino che doveva
            servire per cooptare le competenze, la squadra del presidente, e sottrarle al logorio
            della ricerca delle preferenze, è spesso usato per garantire le figure più controverse e
            meno presentabili del ceto politico, perciò si è rivelato elemento solo potenziale di
            rafforzamento presidenziale. Spesso gli stessi che stipulano gli accordi di coalizione
            stanno al tavolo della formazione delle liste. Un elemento aggiuntivo di consolidamento
            della presidenza quale pivot della politica regionale è la personalizzazione del voto a
            favore del presidente – ovvero la differenza di voti espressi per
            il solo capo della coalizione rispetto alle preferenze
            accordate ai candidati consiglieri – benché questo fattore necessiti di successive
            rilevazioni e di altri indicatori. Il numero di gruppi consiliari, il numero di partiti
            e la possibilità che gli assessori ricoprano anche la carica di consigliere possono
            tuttavia mitigare la preminenza presidenziale soprattutto dal punto di vista politico,
            in misura minore sul versante istituzionale. In ogni caso il presidente pare meglio
            attrezzato, de iure e de facto, rispetto
            all’asse giunta-consiglio (e relativi partiti), per due ordini di ragioni. In primo
            luogo, i poteri derivanti dalla riforma del 1999, come dimostrano due vicende della fine
            del 2008[18], pongono il presidente in liason diretta con gli
            elettori-cittadini e rendono altresì la minaccia delle dimissioni arma di ricatto verso
            l’assemblea ostile. Inoltre, il presidente dispone di cospicui mezzi elettorali, ormai
            quasi del tutto in grado di aggirare il partito, e di significative risorse umane,
            organizzative ed elettorali utilizzabili direttamente per implementare il suo programma,
            ossia per governare con stile presidenziale. Le elezioni regionali del 2010 hanno in
            larga misura confermato e rafforzato tale processo. 



[1]  «Il Corriere della Sera», «la Repubblica»,
                    «Il Resto del Carlino» e «l’Unità». 

[2]  Il presidente della giunta Lanfranco Turci
                    fu nominato presidente della Lega nazionale delle cooperative; Luciano Guerzoni
                    era segretario regionale del Pci dal 1976. 

[3]  Dichiarazione rilasciata a «l’Unità»
                        il 30 aprile 1987, dopo l’elezione della nuova giunta. 

[4]  Il presidente Guzzetti, due assessori
                    della Dc e uno del Psi. 

[5]  I risultati di un sondaggio curato dalla
                    Doxa, riportati ne «Il Corriere della Sera» del 14 maggio 1985, indicano che
                    solo un terzo del campione intervistato «conosce il nome del presidente»
                    (rispetto al 84% per il sindaco): tuttavia per il presidente della regione
                    Lombardia, Guzzetti, «non è un dato fallimentare che il presidente regionale sia
                    conosciuto solo dal 30% degli intervistati». Anche l’efficienza amministrativa,
                    come emerge da un’indagine interna all’ente, risultava appesantita da attività
                    di routine poco proficue per l’azione della burocrazia regionale, la quale anzi
                    appariva concentrata su meccanismi di auto-conservazione. 

[6]  Nel caso lombardo l’ufficio è stato
                    assegnato allo Psi in primis, ma anche al Partito
                    repubblicano italiano e, recentemente, alla Lega Nord. Speculare il caso
                    emiliano-romagnolo in cui l’incarico è stato appannaggio – per la natura
                    monocolore della giunta – dei partiti di opposizione, ovvero dei socialisti e,
                    in un caso, della Dc; nonché dei Democratici nel periodo successivo alla riforma
                    del 1999. In Emilia-Romagna fino al 1993 la figura del vicepresidente della
                    giunta non è stata contemplata anche in virtù della natura, monocolore, del
                    governo regionale. In Lombardia, viceversa, a esclusione del primo anno della
                    prima legislatura, la vicepresidenza è stata appannaggio del secondo partito
                    della coalizione, il Psi, e, in un caso, del Partito liberale italiano.
                

[7]  La stabilità della giunta permane un
                        elemento problematico da indagare e rilevare stante la norma introdotta nel
                        1999 (che ha inciso positivamente sulla durata complessiva della giunta,
                        compreso il periodo di crisi), e non modificata in nessun ordinamento
                        regionale, che prevede lo scioglimento anticipato e le conseguenti elezioni
                        anticipate allorché il presidente, per qualsiasi ragione, cessi il mandato.
                    

[8]  Persistono significative differenze tra
                    Calabria, Campania e Molise (anche per via dello scioglimento del 2001),
                    l’Emilia-Romagna (il cui dato è sostanzialmente invariato) e Liguria, Lazio,
                    Lombardia, che vanno oltre il doppio della durata registrata nel periodo
                    proporzionale. 

[9]  L’inefficienza di questa norma si è
                    manifestata soprattutto in alcune regioni meridionali – Calabria, Molise, Puglia
                    – ma anche in casi con sistemi partitici meno frammentati quali Lazio, Piemonte
                    e, soprattutto, Emilia-Romagna, dove la possibilità di sostituire il presidente
                    è stata colta per rispondere a esigenze di ri-collocazione del personale
                    politico di maggioranza. In generale, la diminuzione del numero medio di giunte
                    tra i due periodi è stata generalizzata, con punte tra il 59% e il 78% in
                    Abruzzo, Veneto, Liguria e Lombardia; più contenute in Calabria, Campania e
                    Molise. 

[10]  Due regioni hanno dati in leggera
                    controtendenza: il Piemonte e la Valle d’Aosta, in quest’ultimo caso per il
                    ruolo predominante del partito autonomista Union valdôtaine. 

[11]  La dipendenza dei consiglieri dal
                    presidente in termini di elezione varia: in Lombardia, ad esempio, gli eletti
                    sono quasi totalmente arrivati in regione con la prima, se non con la seconda,
                    legislatura guidata da Roberto Formigoni, e spesso senza esperienze diverse da
                    quelle amministrative locali [Damonte 2003; Chiaramonte e Tarli Barbieri 2007].
                

[12]  Il direttore generale della presidenza di
                    un’importante regione del Centro Italia durante l’intervista condotta nel corso
                    della ricerca. 

[13]  Intervista rilevata durante la ricerca
                        «Rappresentanza politica e processo legislativo nelle regioni e nelle
                        province autonome» condotta presso l’Istituto Carlo Cattaneo (2005).
                    

[14]  Lo statuto nazionale del Partito
                    democratico (art. 18) ha istituzionalizzato, sebbene con alcune deroghe
                    possibili, l’adozione di elezioni «primarie» (anche) per la selezione del
                    candidato alla presidenza della giunta regionale. Un fenomeno analogo non si è
                    finora verificato in partiti del centro-destra in cui le divergenze territoriali
                    vengono composte dall’investitura di Silvio Berlusconi [Diamanti 2009].
                

[15]  Il risultato potrebbe essere anche effetto
                    del limitato numero di rispondenti. 

[16]  I livelli più elevati di sfiducia si
                    registrano per il presidente della regione Campania, Antonio Bassolino: un
                    risultato prevedibile, dato che, all’epoca del sondaggio, Bassolino era al
                    centro delle polemiche legate alla gestione dei rifiuti urbani, ma che merita di
                    essere segnalato perché nella precedente rilevazione era tra i presidenti cui
                    veniva conferita maggiore fiducia. 

[17]  Degni di nota i dati di Liguria, Piemonte,
                    Campania ed Emilia-Romagna, nonché – con le cautele dovute alle peculiarità
                    delle regioni speciali – della Sicilia. 

[18]  «Ho riflettuto… so di essere stato eletto
                    direttamente, con la fiducia dei cittadini, ma non si può governare senza la
                    fiducia della maggioranza in consiglio regionale. Ancora di più perché, subito
                    dopo, avremmo dovuto discutere la legge finanziaria che non si può affrontare
                    nel clima, appunto, di una fiducia interrotta oggi» (Renato Soru, governatore
                    della Sardegna, Ansa, 26 novembre 2008). «Su richiesta del presidente della
                    giunta regionale della Basilicata, Vito De Filippo, gli assessori hanno
                    rassegnato le proprie dimissioni: due giorni fa era stato il vicepresidente e
                    assessore alle attività produttive, Vincenzo Folino (Pd), a dimettersi. Lo ha
                    riferito l’ufficio stampa» (Ansa-Potenza, 29 novembre 2008).
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Nel capitolo viene proposto un indice di rendimento dei sistemi sanitari
                regionali costruito considerando una molteplicità di indicatori relativi alle
                capacità gestionali (durata delle degenze ospedaliere, tasso di ospedalizzazione,
                tasso di utilizzo dei posti letto), ai risultati di processo (ad esempio, incidenza
                dei parti cesarei sul totale, soddisfazione dei degenti, rapporto tra posti letto e
                personale sanitario, e vari altri), ai risultati finali (ad esempio, tasso di
                mortalità neo-natale nel primo mese di vita). Il differenziale di rendimento tra le
                regioni, oltre a rispecchiare il tradizionale discrimine Nord-Sud, risulta molto
                stabile nel tempo. L’efficienza e l’efficacia dei sistemi sanitari appare inoltre
                negativamente correlata con il livello dei disavanzi. Insomma, le regioni in cui il
                sistema sanitario funziona peggio e serve in maniera più insoddisfacente gli utenti
                sono anche quelle nelle quali la gestione finanziaria è più fuori controllo.
            


Questo capitolo è di Emmanuele Pavolini e Giovanna
            Vicarelli.





1. I sistemi
            sanitari regionali in Italia: trasformazioni e rendimento in un’epoca di
            regionalizzazione 



Nell’ultimo trentennio si è
            assistito in Italia e, più in generale, in gran parte d’Europa a un processo di delega e
            di decentramento dei poteri di regolazione e di gestione delle politiche sociali dal
            livello statale a quello subnazionale, spesso regionale [Norton 1997]. Se si tiene
            presente questo quadro generale, lo studio dei welfare regionali, e in particolare di
            quelli sanitari, appare centrale per una serie di ragioni. Il primo motivo concerne il
            fatto che i sistemi di welfare, anche in Italia, nell’ultimo trentennio sono stati
            sottoposti a un doppio processo di trasformazione. Da un lato, è aumentata l’attenzione,
            in un paese fortemente carente sotto tale profilo, ai servizi (territoriali) rispetto a
            un welfare tradizionalmente strutturato attorno ai trasferimenti. Dall’altro, i processi
            di regionalizzazione del welfare pubblico (dagli anni settanta) e in particolare di
            federalismo regionale (dalla seconda parte degli anni novanta), cui si è appena
            accennato, pongono in misura crescente l’istituzione regione al centro degli assetti e
            delle politiche sociali, in particolare di quelle sanitarie. Attualmente la sanità
            rappresenta la principale voce dei bilanci regionali con circa il 70-80% di tali bilanci
            destinato a interventi di welfare sanitario; a seguito delle riforme in senso
            regionalista e federalista (par. 3) dell’ultimo quindicennio, gran parte del potere
            pubblico di regolazione nel campo della sanità è stato trasferito alle regioni; se, da
            un lato, lo stato ha mantenuto fondamentalmente due compiti (buona parte del
            finanziamento del sistema e l’individuazione di «livelli essenziali di assistenza»
            omogenei su tutto il territorio – e cioè l’assicurazione che una serie di servizi
            domiciliari, ambulatoriali, comunitari e ospedalieri vengano forniti in tutta Italia) –
            tutte le altre funzioni (da quelle di programmazione a quelle di gestione diretta della
            rete sanitaria) sono passate alle regioni.
        
Se, quindi, queste ultime hanno
            importanti ruoli di regolazione in una molteplicità di settori – anche dell’area sociale
            – che esulano dal welfare sanitario, è a questo comparto che esse dedicano gran parte
            delle risorse finanziarie a disposizione. Ciò rende lo studio dei sistemi sanitari
            regionali importante per una seconda ragione, forse meno ovvia: l’analisi delle
            politiche sanitarie a questo livello è estremamente interessante per comprendere più in
            generale il funzionamento dell’ente regionale e le sue trasformazioni nell’ultimo
            quindicennio in Italia, così come le trasformazioni nei rapporti centro-periferia. In
            particolare, il governo del welfare sanitario può diventare una fonte rilevante per la
            creazione o per il rafforzamento della legittimità e della forza istituzionale delle
            regioni. Le politiche sanitarie si possono configurare come elemento essenziale per
            l’affermazione di un processo di regional building [Banting 1997],
            sia in termini identitari (le regioni in molte aree d’Italia sono state tradizionalmente
            percepite come soggetti più deboli del comune o dello stato), che in termini di luogo di
            creazione di potere. 
Giocarsi in maniera forte e con un
            processo di comunicazione mirato e preciso un profilo regionale, a partire dalle
            politiche sociali, è stata già una scelta esplicita negli anni settanta-ottanta nelle
            regioni rosse: il vessillo del forte investimento sul welfare territoriale veniva visto
            in queste realtà governate dal Partito comunista italiano, anche in un’ottica nazionale,
            come modalità per affermare una forma di gestione della società e della res
                publica alternativa (e considerata migliore) a quella prevalente a
            livello nazionale [Fargion 1997]. Con gli anni novanta e il passaggio crescente di
            funzioni a livello regionale, questa idea del welfare quale mezzo per proporre un
            modello societario regionale più generale è stata raccolta anche da altre regioni, con
            orientamenti culturali e politici differenti. Il caso più eclatante, di cui si discuterà
            nelle prossime pagine, è quello della Lombardia: sotto la presidenza di Roberto
            Formigoni il welfare ha assunto un ruolo di proclamazione del disegno di società
            lombarda (scelta, libertà, mercato, ecc.), che la maggioranza di governo regionale aveva
            in mente, disegno che parte ed è esemplificato nelle scelte di politica sociale, ma mira
            ad affermare un modello societario che tocca anche altri aspetti principali della vita. 
Partire dall’analisi del welfare è
            quindi utile per comprendere più in generale le modalità con cui si stanno trasformando
            i sistemi politici e socioeconomici regionali (non va ad esempio
            dimenticato come l’occupazione in servizi territoriali di
            welfare, e in particolare nella sanità, sia spesso rilevante sotto il profilo
            qualitativo che quantitativo). Sistemi sanitari di welfare pubblico più
            territorializzati e costruiti maggiormente attorno al livello di governo subnazionale
            pongono con più rilevanza però, in un paese quale l’Italia già fortemente caratterizzato
            in tal senso, il problema delle differenziazioni e delle disuguaglianze territoriali. Se
            il welfare locale può essere letto come meccanismo di integrazione sociale e quale
            potenziale forma di «investimento sociale» [Esping-Andersen et al.
            2002], in un’ottica di competizione territoriale globale, le regioni più in
            difficoltà rischiano di accumulare ulteriori ritardi quanto a domanda sociale e capacità
            di risposta del sistema economico-istituzionale. 
Complessivamente, le riflessioni
            svolte inducono a formulare le seguenti domande: a) come si
            distribuiscono le regioni italiane in termini di rendimento nelle politiche sanitarie?;
                b) stiamo andando verso 21 servizi sanitari pubblici differenti
            (Ssr)?; c) rispetto a 10-15 anni fa, il processo di
            regionalizzazione della sanità pubblica ha comportato fenomeni di convergenza o di
            divergenza fra i rendimenti regionali? 

2. Le
            principali trasformazioni della sanità italiana dagli anni settanta a oggi: il quadro
            nazionale 



Dall’unità d’Italia (1861) alla
            creazione del Servizio sanitario nazionale (1978) il problema di fondo dei governi
            italiani era evitare l’inserimento della tutela sanitaria all’interno dei doveri dello
            stato e, di conseguenza, nei compiti della pubblica amministrazione. Lo stato liberale
            prima, lo stato fascista poi e per lungo tempo anche lo stato repubblicano hanno cercato
            di non accollarsi i costi dei servizi rivolti alla protezione sociale della popolazione,
            facendo riferimento a sistemi di valore differenziati. Il
                laissez-faire nelle diverse varianti dell’epoca liberale (dal
            1861 al 1924), il corporativismo fascista (dal 1925 al 1945) e l’universalismo selettivo
            della prima era repubblicana (dal 1946 al 1978) hanno sostenuto un modello di welfare
            dapprima residuale, quindi meritocratico-particolaristico con un’esigua partecipazione
            dell’attore pubblico [Ferrera 1993; 1998; Paci 1989; Vicarelli 1997] In entrambi i casi,
            la responsabilità principale della salute è stata riconosciuta alle famiglie, alle reti
            solidaristiche di carattere ecclesiastico e laico, nonché alle
            forme del paternalismo imprenditoriale (agrario e industriale), secondo un archetipo
            connesso principalmente alle solidarietà di carattere primario, familiari o di sangue,
            cui si sono associate con forme isomorfiche le altre configurazioni di solidarietà
            lavorativa o associativa. 
Tale impostazione ha avuto una
            notevole influenza sulla vita delle strutture sanitarie e, in particolare, sui processi
            di modernizzazione degli ospedali poiché non solo ha impedito un intervento diretto
            dello stato in materia, avendo questo accettato il principio di de-regolazione e di
            affidamento della tematica ai privati e agli organi ecclesiastici, ma ha reso ancora più
            complessa la gestione poiché molte istituzioni ospedaliere cercano di far prevalere le
            proprie finalità di beneficenza e di culto per sfuggire alla disciplina pubblica. Il
            flusso della carità privata, inoltre, sul quale gli istituti ospedalieri dovevano far
            conto, era occasionale, di mutevole entità e soprattutto differenziato territorialmente,
            così che gli ospedali del Nord potevano contare su donatori munifici e attenti alle
            nuove esigenze tecnologiche e mediche, mentre quelli del Sud ottenevano contributi assai
            minori e comunque finalizzati a scopi assistenziali. Non meraviglia, dunque, che nel
            1937, in epoca fascista, l’Italia settentrionale potesse contare su 5,9 posti letto per
            mille abitanti, mentre il Meridione (escluse le isole) ne aveva soltanto 2,0 [Vicarelli
            1997]. 
Questo difficile percorso di
            statalizzazione della tutela sanitaria spiega il carattere largamente privato dei
            servizi e delle strutture sanitarie fino alla seconda metà degli anni settanta, quando
            la creazione del Servizio sanitario nazionale (Ssn) apre una nuova fase, incentrata non
            più sulla dominanza del privato sul pubblico, ma del pubblico sul privato con varie
            forme, però, di commistione e opportunismo. Nel momento in cui si decide di avviare un
            ampio processo di statalizzazione, si permette a larga parte delle strutture a carattere
            religioso e benefico di mantenere la propria veste giuridica privata pur ottenendo,
            tramite convenzionamento con il Ssn, la sicurezza e la continuità del finanziamento
            pubblico. Significa che anche quando lo stato arriva ad assumersi direttamente la
            responsabilità economico-finanziaria e gestionale della tutela sanitaria, non recide
            decisamente i legami con il passato, ma permette che molte strutture no profit ed
            ecclesiastiche continuino a svolgere la propria attività entro un rapporto convenzionale
            pubblico che ne garantisce, di fatto, la continuità, oppure che queste stesse assumano
            il controllo di settori (quello della riabilitazione, della
            lungodegenza, ecc.) su cui l’attore pubblico decide di non
            entrare lasciando al privato uno spazio quasi esclusivo di intervento. 
Se gli anni ottanta sono il periodo
            di prima (incerta) strutturazione di un sistema sanitario nazionale, gli anni novanta
            comportano ulteriori cambiamenti. Il 1992 segna un punto di svolta per la politica
            sanitaria italiana, poiché mentre entra in crisi il sistema politico-istituzionale
            travolto dalla corruzione e dagli illeciti emersi a seguiti di ampie indagini della
            magistratura (tangentopoli), i decreti n. 502 e 517, approvati a distanza di pochi mesi,
            tendono a proporsi come una normativa di grande riordino della sanità, con forti
            ripercussioni sulle modalità di erogazione dei servizi e sul grado di accesso a essi.
            Una trasformazione simile e parallela a quella avviata in molti paesi europei, dove
            negli anni novanta si assiste a un ampio processo di restrizione o trasformazione delle
            politiche sanitarie [Vicarelli 2005]. I fattori che influenzano in Italia un simile
            processo sono molteplici e vanno ricercati, da un lato, nella crisi del party
                government e nelle difficili condizioni economico-finanziarie della fine
            degli anni ottanta e, dall’altro, nelle trasformazioni culturali del paese e nel ruolo
            giocato dai ceti medi e dalle diverse coalizioni di interesse. In altri termini,
            l’attenzione agli orientamenti di valore e alla posizione sostenuta da alcuni network
            politici e professionali in questi anni sembra proporre una spiegazione di matrice
            socio-culturale che si affianca a quelle di carattere politico-istituzionale ed
            economico-strutturale, generalmente dominanti nell’analisi delle politiche di welfare.
            Con questa prospettiva si intende sottolineare la forte competizione ideologica che
            sottende all’introduzione del Ssn, nonché i successivi aggiustamenti negli orientamenti
            di valore dei ceti professionali che sostengono o avversano la regolazione pubblica del
            settore. 
Al prevalere di nuove idee guida,
            di carattere neoliberista, si connette la quasi necessaria accettazione di una
            trasformazione dei princìpi della riforma sanitaria del 1978 a seguito di tangentopoli.
            Un’accettazione che non prescinde dai fattori di crisi del bilancio pubblico, ma che
            assai più si collega alla corruzione e agli sprechi di cui la sanità è fatta oggetto dai
            partiti e dai diversi gruppi di potere, non escluse le categorie mediche. Il «volto
            occulto» della sanità e l’uso che le classi dominanti ne fanno è, dunque, alla base di
            un processo di revisione del sistema sanitario (e per certi versi dell’intero paese) che
            vorrebbe sostituire ai meccanismi degenerati della regolazione pubblica meccanismi di
            mercato, nella convinzione che possano esser oggetto di manipolazione e di corruttela in
            minor misura. Tuttavia, il senso di identità civile che le
            politiche sanitarie e di welfare contribuiscono a sviluppare nei ceti medi impiegatizi
            fa da freno a un forte cambiamento della protezione sanitaria. Mentre alcuni strati
            della grande e piccola borghesia imprenditoriale chiedono una revisione drastica delle
            politiche di welfare in termini di liberalizzazione del sistema, la maggior parte dei
            ceti impiegatizi e tecnici, tra cui i molti operatori socio-sanitari, promuovono l’idea
            di una razionalizzazione del settore che preveda però una gestione di tipo
            aziendalistico guidata da forme di managed competition. 
Queste due concezioni della sanità
            vengono sostenute, negli anni seguenti, dai due schieramenti politici che si
            fronteggiano dopo lo scioglimento dei partiti che avevano fino ad allora dominato la
            scena politica (la Democrazia cristiana e il Partito socialista). Due concezioni che
            verranno attuate, seppure parzialmente e con molti aggiustamenti, quando ognuna delle
            due coalizioni (l’Ulivo, di centro-sinistra, e la Casa delle Libertà, di centro-destra)
            andrà al governo. I governi di centro-sinistra tra il 1996 e il 2000 riporteranno il
            fulcro dell’interesse sul Ssn, approvando il decreto legislativo n. 229/1999 che
            intende, da un lato, ottimizzare la salute dei cittadini ponendola come riferimento
            ultimo per ogni tipo di attività e di intervento e, dall’altro, individuare nella
            collaborazione e non solo nella competizione l’asse per una migliore erogazione dei
            servizi. I governi di centro-destra si impegnano dal 2001 al 2006 ad avviare sia la
            devoluzione del sistema sanitario attribuendo autonomia finanziaria e gestionale alle
            regioni, sia un processo di ulteriore aziendalizzazione del sistema ospedaliero che
            guardi a forme di competizione basate sull’eccellenza dei risultati. 
Nella seconda metà degli anni
            novanta si configurano, quindi, due strategie di cambiamento le quali sostengono modelli
            di regolazione dello stato sociale sostanzialmente bipolari. Quello propugnato dal
            centro-sinistra poggia sulla competizione amministrata o sulla cooperazione
            amministrata, quindi su una costellazione di attori pubblici, privati e di terzo settore
            in grado di connettersi e articolarsi tra loro sotto la mano pubblica. L’altro, di
            centro-destra, mira alla liberalizzazione del sistema enfatizzando, da un lato, la
            semplice competizione del mercato e, dall’altro, le solidarietà comunitarie (famiglia e
            volontariato in primo luogo). Si tratta in ambedue i casi di processi non lineari che
            presentano forti contraddizioni interne ed effetti inattesi, con pacchetti di politiche
            non necessariamente coerenti, ma aderenti alle priorità che volta a
            volta ogni governo, soprattutto regionale, ha individuato e
            scelto sulla base della propria conoscenza dei problemi o della propria selezione
            opportunistica. Sembra, dunque, più corretto parlare di mix di politiche restrittive,
            espansive o di ricerca di consenso che tendono ora verso un versante ora verso l’altro
            in un complesso gioco di piani (nazionale, regionale, locale). 
In un’ottica di medio e lungo
            periodo, tuttavia, le diverse configurazioni di welfare che emergono dai cambiamenti
            istituzionali e di policy avviati a partire dagli anni settanta possono essere
            interpretati in termini di continuità o discontinuità con il passato, o meglio di grado
            di innovazione rispetto al tradizionale modello di welfare
                capitalism italiano. In tal senso sembrerebbero assai più innovative le
            forme di welfare integrato, territoriale, professionalizzato e concertato introdotte
            (almeno parzialmente) dai governi di centro-sinistra, piuttosto che le forme di welfare
            segmentato, localistico, corporativo, non concertato volute dai governi di
            centro-destra, poiché quest’ultime risultano più simili ai tratti consueti delle
            politiche sociali italiane [Vicarelli 2005], quasi a conferma di «dinamiche di lungo
            periodo in grado di resistere al trascorrere del tempo» [Ciuffetti 2004]. Ciò significa
            che anche in Italia, come nella maggior parte dei paesi europei, si registrerebbe nella
            seconda metà degli anni novanta un rinnovamento limitato della politica sanitaria, ma
            anche un suo radicamento conseguente all’operato dei governi di centro-sinistra
            [Hemerijck 2002], mentre l’oscillazione dal centro-sinistra alla destra populista
            avrebbe provocato, alla fine del decennio, un contraccolpo capace di portare
            all’indietro il pendolo del welfare verso modelli già sperimentati di protezione
            selettiva o riduttiva. 

3. La
            regionalizzazione della sanità in Italia: forme, tempi e fasi 



La trasformazione delle politiche
            sanitarie in Italia è avvenuta, quindi, all’interno di un processo di marcato
            decentramento politico e di concentrazione dei poteri e delle responsabilità nel livello
            di governo intermedio (le regioni). Tale fenomeno si situa all’interno di processi di
            «neoregionalismo» che interessano vari paesi europei, fra cui l’Italia, e di cui la
            sanità è uno dei principali vessilli [Baldi 2003]. Le trasformazioni in atto, in
            particolare nella sanità, mostrano come dagli anni novanta si stia assistendo a un
            processo di federalizzazione e si possa ormai parlare di sistemi sanitari
            regionali. Pur avendo visto trasferiti poteri dallo stato già
            negli anni settanta, le regioni assumono un ruolo più centrale e attivo nelle politiche
            sanitarie soprattutto dagli anni novanta. Il decentramento politico rappresenta,
            pertanto, un indirizzo di politica sanitaria tipico degli anni novanta, soprattutto nei
            paesi dotati di servizio sanitario nazionale: trasferimenti di rilevanti poteri
            decisionali e di alcune responsabilità di carattere finanziario a livelli di governo
            inferiore con vertice scelto su base elettiva sono stati intrapresi in Italia, Spagna,
            Grecia, Regno Unito (almeno per quanto riguarda Scozia e Galles) e Belgio, nonché,
            rafforzando dinamiche già in atto nei decenni precedenti, nei paesi scandinavi. 
Nei sistemi sanitari europei e, in
            particolare, nei servizi sanitari nazionali è possibile identificare nell’ultimo
            quarantennio tre fasi dei processi di decentramento [Ferrera 2005; Neri 2006]. La prima
            si è svolta prevalentemente negli anni settanta e ottanta, con l’attribuzione di
            rilevanti competenze ai livelli inferiori di governo: in questa fase il processo di
            decentramento è spiegabile in base a ragioni sia di tipo funzionale (la necessità di
            sviluppare e gestire una rete territoriale di servizi di welfare, difficilmente
            gestibile dal centro nazionale), sia a seguito di dettami costituzionali in precedenza
            non rispettati, sia quale conseguenza di una domanda crescente di democrazia e di
            partecipazione. La riforma sanitaria del 1978 è interpretabile in base a questo triplo
            ordine di motivi: essa prevedeva da un lato l’istituzione di unità sanitarie locali
            (Usl), rette da comitati di gestione nominati dai comuni, dall’altro un potere di
            indirizzo in capo alle regioni. 
La seconda fase dei processi di
            regionalizzazione avviene nel corso degli anni novanta e, in concomitanza sia con una
            crescente crisi finanziaria dello stato che l’aumento di peso di partiti regionalisti
            (la Lega Nord), l’obiettivo di tali riforme è duplice: da un lato conseguire una
            maggiore efficienza microeconomica in un settore di intervento pubblico in cui la spesa
            tende a crescere velocemente; dall’altro offrire risposte istituzionali a un contesto
            socio-politico (in Italia soprattutto al Nord) che domanda maggiore autonomia. La scelta
            è di trasferire a organi di governo intermedi fra stato e comuni (le regioni in Italia o
            le comunità autonome in Spagna) sia poteri di programmazione e di organizzazione dei
            servizi, che, in parte, responsabilità di carattere finanziario. La scelta regionalista
            (più che di decentramento tout court ai livelli inferiori di
            governo) segue due ratio: si riconosce il maggior grado di
            conoscenza dei bisogni sanitari da parte dei governi regionali
            rispetto allo stato; si reputa il livello regionale
            maggiormente adatto rispetto a quello locale-comunale nell’assicurare un’organizzazione
            dell’offerta di servizi meno frammentata e più orientata a economie di scala.
            L’attribuzione di maggiori responsabilità nel governo della spesa sanitaria, compresa
            una crescente autonomia impositiva, risponde alla necessità di ovviare a uno dei difetti
            principali dell’assetto precedente, e cioè la mancata responsabilizzazione delle regioni
            in materia di spesa. 
In tale ottica, la
            regionalizzazione del Ssn avviata con il decreto n. 502 del 1992 si configura come un
            processo di decentramento dallo stato alle regioni, in maniera più compiuta rispetto a
            quanto avvenuto nel 1978, ma anche di accentramento dai comuni all’ente di governo
            intermedio, dato che gli enti locali vengono privati, in larghissima misura, della
            possibilità di intervento sull’organizzazione e la gestione dei servizi, soprattutto
            fino al decreto n. 229 del 1999 che conferma comunque la centralità delle regioni nella
            ripartizione delle competenze. Tale stagione riformatrice degli anni novanta comprende
            sia la riforma Bassanini che, con i decreti del 1997, rafforza complessivamente i poteri
            delle regioni, che quella della finanza regionale, con l’istituzione dell’imposta
            regionale sulle attività produttive (d. lgs. n. 446/1997), che offre alle regioni
            un’importante leva di imposizione diretta legata alla struttura produttiva del
            territorio, sostituendosi in parte ai vecchi trasferimenti statali vincolati del Fondo
            sanitario. La regionalizzazione del sistema viene sancita a livello costituzionale, e
            quindi confermata e rafforzata, dalla riforma costituzionale del titolo V approvata nel
            2001 (art. 117) che, ben al di là dell’ambito sanitario, segna complessivamente uno
            spostamento ulteriore degli equilibri di potere tra stato e regioni, a favore del
            livello intermedio di governo. 
La riforma costituzionale è per
            l’Italia la terza fase del processo di decentramento individuata da Rico e Léon [2005],
            nella quale si verifica una divaricazione nel percorso compiuto da molti paesi europei,
            divisi tra un ripensamento delle politiche intraprese nei decenni precedenti, con una
            significativa ri-centralizzazione dei poteri (Norvegia e Danimarca) e una prosecuzione
            nel trasferimento dei poteri al livello intermedio di governo (Spagna e, appunto,
            Italia). Il processo di regionalizzazione ha cambiato profondamente le modalità di
            formulazione, oltre che di messa in opera, della politica sanitaria in Italia, spostando
            il baricentro decisionale dal parlamento e dal governo centrale verso i tavoli di
            negoziazione tra stato e regioni e le sedi in cui queste avvengono, come la
            Conferenza tra stato, regioni e autonomie locali [France e
            Taroni 2005; Maino e Neri 2006]. 
I poteri acquisiti dalle regioni in
            campo sanitario negli ultimi quindici anni hanno trovato un ambito primario di
            espressione nell’attuazione dei meccanismi di concorrenza e di cooperazione
            amministrata. All’interno della cornice di regole definite a livello nazionale, non di
            rado in modo ambiguo e contraddittorio, tra il 1992 e il 1999, le regioni hanno potuto
            dar vita ad assetti istituzionali assai diversi in termini di configurazione
            dell’offerta, relazioni tra acquirenti e produttori, possibilità di accesso al Ssr da
            parte dei fornitori privati, grado di libertà di scelta della struttura di cura da parte
            del paziente. Per ciascun elemento erano a disposizione opzioni in grado di incentivare
            una regolazione di tipo competitivo o, invece, di favorire l’affermazione di meccanismi
            di allocazione delle risorse e di coordinamento delle attività tra le organizzazioni
            sanitarie basate sulla cooperazione o su forme di programmazione negoziata. Tali spazi
            sono stati sfruttati dagli amministratori regionali, o almeno da coloro che intendevano
            farlo a fini di rafforzamento istituzionale (regional institution
                building) e di costruzione del consenso [Sharpe 1988; Maino 2001], per
            proporre un proprio autonomo modello di concorrenza o di cooperazione amministrata,
            scontrandosi non di rado con i governi nazionali oppure anticipando tendenze che questi
            avrebbero ripreso in futuro. 
Se negli anni novanta il governo
            nazionale è intervenuto a più riprese con leggi (nel 1992-1993 e nel 1999) per normare
            nuovamente gli assetti regolativi dei Ssr, nella terza fase che caratterizza gli anni
            successivi l’attenzione dell’attore nazionale si sposta sul tentativo di controllare più
            efficacemente la spesa sanitaria regionale, imponendo restrizioni di budget più forti.
            In questa ottica il primo atto siglato nel 2001 è stato l’Accordo fra governo nazionale
            e regioni, in cui il primo si impegnava a finanziare le regioni che avevano accumulato
            deficit, e le seconde accettavano di predisporre piani di rientro e meccanismi per
            evitare di creare nuovi deficit (prevedendo anche, nel caso, il ricorso a forme di
            tassazione e di ticket). Nonostante tale accordo abbia rappresentato un elemento
            importante di cambiamento nelle relazioni fra stato e regioni, introducendo molti più
            elementi di cooperazione fra i due attori che di competizione, esso è risultato
            insufficiente a evitare l’accumularsi di nuovi deficit [France 2008]. Pertanto, nel 2005
            un secondo accordo venne sottoscritto dalle parti in cui lo stato si accollava la
            cancellazione dei deficit pregressi a fronte di condizioni
            anche più stringenti per le regioni con previsioni di riduzioni dei letti ospedalieri e
            un controllo anche più stretto da parte nazionale sulla gestione dei Ssr. Il governo ha
            continuato nella sostanza lungo le stesse linee di azione, sottoscrivendo un terzo
            accordo nel 2007. 
Se si tiene presente che negli
            ultimi anni sono stati 7 su 21 i Ssr che continuano ad accumulare deficit rilevanti,
            l’attuale regolazione nazionale più stringente della sanità finisce per concentrarsi
            soprattutto su di esse. Come indica France: 
le sette regioni in difficoltà sono in tali
                ristrettezze e deficit finanziari da dover accettare rilevanti limitazioni alla loro
                azione istituzionale. Questo nuovo potere di regolare la spesa da parte del governo
                nazionale rappresenta un cambiamento estrementamente rilevante rispetto al periodo
                precedente il 2001, quando il finanziamento statale arrivava praticamente senza
                alcun serio vincolo di controllo di spesa alle regioni [2008, 18]. 


Attualmente, a fronte di quanto
            avvenuto nella seconda fase di regionalizzazione dei sistemi sanitari negli anni
            novanta, il governo centrale, utilizzando in maniera più robusta lo strumento della leva
            finanziaria, sta riacquistando maggior potere nel Ssn, in particolare in riferimento a
            quei Ssr in deficit. Le altre regioni hanno mantenuto invece un grado più alto di
            autonomia, sottoposto sempre, però, a un rispetto più attento dei vincoli di bilancio.
        

4. Il
            rendimento e le performance dei servizi sanitari regionali 



Questo paragrafo e il seguente si
            pongono l’obiettivo di individuare alcuni indicatori complessivi di rendimento
            istituzionale dei sistemi sanitari regionali in Italia. Da alcuni anni si sta
            diffondendo una corposa letteratura, a livello italiano e internazionale, che cerca di
            individuare indicatori di funzionamento dei sistemi sanitari. Il rapporto Osservasalute,
            ad esempio, pubblicato dai primi anni duemila da un gruppo relativamente consistente di
            statistici sanitari e medici igienisti, è forse a oggi la pubblicazione che, su base
            annua, cerca in maniera più puntuale di individuare i principali indicatori per valutare
            la performance dei sistemi sanitari pubblici nel caso italiano. Ugualmente sia l’Istat
            che il ministero della Sanità hanno iniziato a sviluppare indicatori che cercano di
            rilevare le varie dimensioni dell’intervento sanitario pubblico, quali, ad
            esempio, l’efficienza, l’appropriatezza, la qualità, l’equità e
            l’efficacia. Ciò che però sembra mancare nella letteratura è il tentativo di giungere a
            indicatori complessivi della performance, che portino a sintesi le singole variabili
            utilizzate. In Italia il principale tentativo operato è stato quello di Mapelli [2007].
            Il lavoro di questo studioso appare importante e interessante ma si presta a una critica
            metodologica relativa alle modalità di costruzione dell’indicatore generale di
            performance utilizzato: è basato su una serie di indici ponderati, in cui appunto la
            ponderazione del ruolo giocato dalle singole variabili è stata effettuata sulla base di
            criteri di valutazione soggettivi, che, seppur condivisibili, rendono più debole
            l’obiettività dell’impianto di analisi complessivo. 
In questa sede si è deciso di
            proporre l’elaborazione di altri indicatori sintetici di performance. Le dimensioni su
            cui si sono costruiti sono: a) capacità normative, relative alla
            produzione di leggi e decreti di indirizzo del sistema sanitario regionale;
                b) capacità gestionali (economiche e di efficienza
            ospedaliera); c) risultati di processo (appropriatezza, qualità dei
            servizi e soddisfazione dei beneficiari, copertura dei bisogni socio-sanitari sul
            territorio, capacità di prevenzione, ecc.); d) risultati finali
            (equità, risultati di salute). 
Date queste dimensioni di partenza
            si è deciso comunque alla luce della letteratura – soprattutto politologica – sulle
            politiche pubbliche [Capano e Giuliani 2005] di tenere distinti due aspetti del
            rendimento: uno afferente alla formulazione delle policy (il punto
                a), l’altro alla loro implementazione (punti
                b, c e d). Da un lato
            si possono cercare di valutare le capacità e il timing delle
            regioni nello sviluppare un framework normativo di regolazione e di
            promozione del welfare territoriale. Nella formulazione delle politiche è quindi
            importante non solo valutare il che cosa sia stato normato, ma anche il quando, e cioè
            con che tempestività e appropriatezza gli enti regionali si sono dotati di strumenti
            normativi in grado di rispondere a legislazioni nazionali o esigenze territoriali.
            Dall’altro, occorre tentare di valutare quale sia stato l’effettivo sviluppo del sistema
            dei servizi di welfare a livello territoriale e la sua capacità di rispondere in maniera
            efficiente e appropriata alle esigenze dei cittadini. Si può analizzare, innanzitutto,
            la dimensione normativa del rendimento regionale. Sotto il profilo della normativa,
            tenendo presente le trasformazioni che hanno interessato i sistemi sanitari pubblici
            nell’ultimo quindicennio, possiamo cercare di comprendere quanto realizzato dalle
            regioni, a partire da tre aspetti (tab. 1): la presenza e
            l’aggiornamento di leggi regionali di organizzazione delle aziende sanitarie, dal 1993,
            anno in cui si possono iniziare a riformare i sistemi sanitari regionali dopo la legge
            di riforma nazionale del 1992, al 2005; la presenza di una normativa sul tema
            dell’accreditamento, cardine fondamentale per il funzionamento del sistema di
            intervento, anche in una ottica di rapporti fra fornitori pubblici e privati; la
            presenza e l’aggiornamento di strumenti di programmazione
            regionale, quali i piani sanitari regionali. 
TAB. 1.
                Regioni e normazione dei sistemi sanitari (anni 1993-2005)
	 	Leggi
                                organizzazione  Asl e aziende  ospedalierea (1993-2006) 	Leggi
                                 accreditamentoa
                             (1997-2006) 	Piani sanitari 	Valutazione 
	1994-1998 	1999-2006 	(scala
                                0-4) 
	Piemonte
	1 l. reg. (1995)
	1 l. reg. (2000)
	1
	0
	2

	Valle d’Aosta
	2 l. reg. (1995;
                            1997)
	1 l. reg. (1997)
	1
	1
	3

	Lombardia
	3 l. reg. (1993; 1997;
                                2001)
	1 l. reg. (1997)
	0
	1
	3

	Bolzano
	3 l. prov. (1993; 1999;
                                2001)
	4 l. reg.
                            (1999-2002)
	0
	1
	3

	Trento
	2 l. prov. (1993;
                            1995)
	1 l. reg. (1998)
	0
	0
	1

	Veneto
	2 l. reg. (1995;
                            1997)
	1 l. reg. (2001)
	1
	0
	1

	Friuli-V.G.
	3 l. reg. (1993; 1994;
                                1995)
	1 l. reg. (1997)
	1
	1
	3

	Liguria
	3 l. reg. (1994; 1998;
                                2005)
	1 l. reg. (1999)
	0
	2
	3

	Emilia-Rom.
	2 l. reg. (1994;
                            2000)
	2 l. reg. (2000;
                            2004)
	0
	1
	3

	Toscana
	2 l. reg. (1994;
                            2000)
	3 l. reg. (1999; 2003;
                                2004)
	1
	2
	4

	Umbria
	2 l. reg. (1995;
                            2000)
	1 l. reg. (1998)
	0
	2
	3

	Marche
	3 l. reg. (1994; 1996;
                                2003)
	3 l. reg.
                            (2000-2002)
	1
	1
	4

	Lazio
	2 l. reg. (1994)
	1 l. reg. (2003)
	0
	1
	1

	Abruzzo
	1 l. reg. (1994)
	1 l. reg. (1999)
	1
	1
	3

	Molise
	3 l. reg. (1995; 1997;
                                2005)
	1 l. reg. (1999)
	1
	0
	3

	Campania
	1 l. reg. (1994)
	2 l. reg. (2002;
                            2003)
	1
	1
	2

	Puglia
	2 l. reg. (1994;
                            2002)
	1 l. reg. (2002)
	1
	1
	3

	Basilicata
	3 l. reg. (1996; 2001;
                                2004)
	2 l. reg. (2000;
                            2001)
	1
	0
	3

	Calabria
	2 l. reg. (1996)
	4 l. reg. (1997; 1999;
                                2001-02)
	1
	1
	3

	Sicilia
	2 l. reg. (1993;
                            2000)
	1 l. reg. (2002)
	0
	1
	2

	Sardegna
	2 l. reg. (1995;
                            2006)
	1 l. reg. (1998)
	1
	1
	4

	a Per semplificare la lettura sono state
                        talvolta indicati come l. regionali anche delibere di consiglio o giunta
                        regionale. 
Fonte: Rielaborazioni a
                        partire da Mapelli [2007]. 




Il quadro che emerge dalla tabella
            1 risulta complesso, ma può permettere alcune riflessioni di carattere generale. Se
            tutte le regioni e province autonome si sono dotate di normative relative a
            organizzazione delle aziende sanitarie locali (Asl), accreditamento e piani sanitari,
            ciò che differenzia le varie realtà sono il timing con cui ciò è
            avvenuto e la frequenza con cui la normativa è stata aggiornata, alla luce dei mutamenti
            nel quadro nazionale. Si è tentato di classificare la normativa regionale sulla base dei
            seguenti parametri: per quanto riguarda le leggi di organizzazione delle Asl si sono
            distinte le regioni che hanno emanato atti normativi in grado di tener conto sia della
            normativa nazionale della prima parte degli anni novanta (leggi del 1992-1993) che di
            fine anni novanta-inizio anni duemila (l. n. 229 del 1999); per ciò che concerne la
            regolazione dell’accreditamento si è valutata la celerità con cui la normativa nazionale
            di metà anni novanta è stata recepita a livello regionale, se prima o dopo il 2001; per
            quanto riguarda i piani si è valutato semplicemente la loro presenza sia nella seconda
            parte degli anni novanta che nella prima dell’attuale decennio. Il quadro che emerge da
            questo esercizio è il seguente: 
– Marche, Toscana e Sardegna sono
            le regioni che hanno normato sia il riordino dei servizi sanitari a più riprese che
            l’accreditamento, almeno una prima volta, entro il 2000, producendo inoltre piani sia
            negli anni novanta che più recentemente; 
– gran parte di tutte le altre
            regioni e province autonome (12) si avvicinano alla situazione delle tre realtà
            precedenti, facendo registrare ritardi o limitata regolazione solo lungo una degli
            aspetti normativi considerati. 
– Piemonte, Campania e Sicilia, e
            ancora di più, la provincia autonoma Trento, il Veneto e il Lazio mostrano un’attività
            normativa (molto) più limitata o comunque connotata da forti ritardi nella formulazione
            rispetto al quadro nazionale e delle altre realtà regionali. 
Per valutare la performance dei
            sistemi sanitari regionali sotto il profilo dell’implementazione si è utilizzata una
            batteria abbastanza ampia di indicatori, sottoposta a un’analisi delle componenti
            principali. In appendice a questo capitolo sono contenuti riferimenti metodologici più
            specifici per illustrare come sono stati costruiti gli indicatori sintetici di
            performance. Ciò che occorre indicare in questa sede sono due aspetti: le variabili di
            partenza e i risultati complessivi raggiunti. Le variabili di
            partenza utilizzate erano attinenti ai seguenti aspetti e la tab. 2 le riporta in
            sintesi, indicando la modalità con cui sono stati interpretati i valori assunti nelle
            varie regioni. 
TAB. 2.
                Dimensioni e variabili utilizzate per calcolare la performance dei Ssr
	Dimensione 	Variabili 	La
                                performance aumenta quanto più il valore della variabile
                                è: 
	Capacità gestionale ed efficienza
                                
economica
	Indice di case mix
                                
Degenza media ospedaliera per acuti
                                
Degenza media pre-operatoria 
Tasso di
                                ospedalizzazione 
Incidenza percentuale del deficit sanitario
                                sulla spesa del Ssr
	Alto 
Basso
                                
Basso 
Basso 
Basso

	Risultati di
                                    processo
	 	 
	Appropriatezza
	Percentuale di parti cesarei
                                
Percentuale di dimessi da reparti chirurgici con
                                Drg medico 
Tasso di ricoveri ospedalieri per asma
                                
Tasso di ricoveri ospedalieri per
                                diabete
	Basso 
Basso
                                
Basso 
Basso

	Soddisfazione
                            utenti
	Percentuale di cittadini
                                soddisfatti per cure mediche 
Percentuale di cittadini
                                soddisfatti per cure inferm. 
Percentuale di cittadini
                                soddisfatti per igiene osped. 
Indice di mobilità sanitaria
                                (immigrati/emigrati)
	Alto 
Alto
                                
Alto 
Alto

	Distrettualizzazione
                                interventi
	Percentuale di anziani in
                                assistenza domiciliare integrata 
Percentuale di anziani in
                                residenze socio-sanitarie 
Percentuale di dimessi da
                                lungodegenze seguiti dal Ssr
	Alto 
Alto
                                
Alto

	Prevenzione
	Percentuale di donne ultra40enni
                                che effettuano mammografie 
Percentuale di donne ultra40enni
                                che effettuano pap-test 
	Alto 
Alto

	Risultati
                                    finali
	 	 
	Mortalità
	Tasso di mortalità neonatale
                                
Tasso di mortalità evitabile
	Basso 
Basso

	Diseguaglianze
	Rapporto fra percentuale di donne
                                istruite e percentuale di donne non istruite che fanno mammografie
                                
Rapporto fra percentuale di donne istruite e
                                percentuale di donne non istruite che fanno pap-test
                            
	Vicino a 1 
Vicino a
                                1




Capacità gestionali e di
                efficienza economica. Variabili che rilevano quanto i Ssr utilizzano in
            maniera efficiente le strutture sanitarie a propria disposizione. In particolare si
            tratta dei seguenti indicatori: la degenza media ospedaliera e la degenza media
            pre-operatoria (generalmente è preferibile che siano quanto più
            contenute possibile, in quanto ciò lascia prevedere un ricorso più diffuso a interventi
            sanitari extra-ospedalieri, meno costosi e spesso preferiti dagli utenti); il tasso di
            turnover ospedaliero (la capacità di utilizzare i posti letto a disposizione, non
            lasciandoli vuoti); il tasso di ospedalizzazione (quante persone sono ricoverate in un
            anno rispetto al totale della popolazione residente nella regione, partendo dal
            principio che, a parità di altre variabili, quanto più basso è il valore, tanto più la
            regione riesce a curare i propri cittadini senza doverli ricoverare); l’indice di case
            mix e cioè la complessità dei casi clinici trattati nei ricoveri assistenziali; inoltre,
            quale indicatore di efficienza economica in senso stretto, si è calcolata l’incidenza
            del deficit sanitario regionale rispetto al totale della spesa del Ssr. 
Risultati di
                processo. Tale concetto concerne una molteplicità di aspetti legati
            appunto alle modalità di erogazione dei servizi sanitari. In particolare, un primo
            aspetto importante è quello del livello di appropriatezza degli interventi – valutato a
            partire da variabili quali la percentuale di parti cesarei sul totale dei parti
            effettuati, la percentuale di dimessi da reparti chirurgici con Drg medico
                (diagnosis related group, ossia raggruppamento omogeneo di
            diagnosi), la diffusione di ricoveri ospedalieri per diabete o per asma rispetto alla
            popolazione residente – visto che ancora spesso in Italia si ricorre a interventi e
            ricoveri ospedalieri (o, ad esempio, a parti cesarei) quando invece si potrebbe
            intervenire tramite modalità meno costose, più appropriate e meno invasive per l’utente
            (come, appunto, il parto naturale). 
Un secondo aspetto dei risultati
            di processo attiene al livello di soddisfazione dei cittadini per le cure mediche,
            infermieristiche e per l’igiene ospedaliera, rilevato direttamente tramite survey o
            valutato a partire dagli indici di attrazione e di fuga per ricoveri da e per fuori
            regione (mobilità sanitaria). Un terzo aspetto riguarda quanto siano diffuse le pratiche
            di de-ospedalizzazione e di distrettualizzazione-territorializzazione degli interventi
            sanitari, anche se da decenni si discute appunto di come evitare sistemi sanitari
            pubblici «ospedalocentrici» (tale aspetto è stato rilevato a partire dalla diffusione di
            servizi socio-sanitari quali l’assistenza domiciliare integrata e le residenze
            socio-sanitarie, la capacità di assicurare continuità assistenziale nel passaggio dagli
            ospedali al territorio, intesa come numero di dimessi da reparti di lungodegenza che
            vengono supportati una volta fuori dall’ospedale). Un ultimo aspetto riguarda quanta
            rilevanza è attribuita dai Ssr all’attività di prevenzione e
            implica l’impiego come variabili dei tassi di diffusione di
            attività di prevenzione quali la mammografia e il pap-test. 
Risultati
                finali. Naturalmente, si è cercato anche di inserire alcune variabili
            attinenti gli outcome dei Ssr, ben coscienti di quanto sia complesso stabilire, rispetto
            ai risultati e agli stati di salute, quanto questi dipendano dal funzionamento della
            sanità pubblica e quanto da altri fattori (stili di vita, ambiente, ecc.). Per tale
            ragione si sono analizzati due aspetti, uno relativo all’impatto diretto presunto dei
            Ssr sulla mortalità (rilevato tramite il tasso di mortalità neonatale e il tasso di
            mortalità evitabile), l’altro relativo al rapporto fra la percentuale di donne ad alta
            istruzione che accedono alla prevenzione (pap-test e mammografie) e donne a bassa
            istruzione, quale indicatore di diseguaglianza nella fruizione dei servizi sanitari. 
Non sono state inserite
            nell’analisi due variabili di cui spesso si discute: la presenza e il ruolo dei ticket
            sanitari sulla farmaceutica e la presenza di liste di attesa. Impiegare il grado di
            diffusione dei ticket sanitari sulla farmaceutica quale indicatore di equità si presenta
            come una scelta difficoltosa e probabilmente impropria in quanto le regioni che fanno
            ricorso in maniera robusta a ticket sulla farmaceutica in realtà prevedono un sistema
            complesso di esenzioni per malati cronici e per le fasce a reddito basso e medio-basso.
            Per quanto riguarda invece la presenza di liste di attesa, l’impiego di tale indicatore
            risulta complesso in questa sede in quanto: da un lato, il dato non risulta disponibile
            per più anni (mentre, come verrà illustrato, nello studio qui condotto occorrevano serie
            storiche dal 1998 al 2005); dall’altro, vista anche la forte diffusione di liste di
            attesa quasi in ogni regione in Italia e vista la tendenza tipica di tutti i sistemi
            sanitari nazionali a sviluppare tali liste (a differenza dei sistemi assicurativi), non
            appare chiaro come interpretare il dato sulla lunghezza delle liste di attesa, ossia se
            come elemento di parziale successo (le liste sono lunghe perché molti vogliono avere
            accesso al servizio offerto in quel particolare territorio e non in un altro, dove le
            liste sono più brevi) o di insuccesso del sistema sanitario regionale (le liste sono
            lunghe in quanto il Ssr manca di una sufficiente e coordinata capacità di erogazione dei
            servizi).
        
L’insieme di variabili riportate è
            stato sottoposto ad analisi delle componenti principali (Acp), e i risultati sono stati
            i seguenti, riferiti all’anno 2005[1]: a) emerge un primo fattore, che è il più rilevante,
            che spiega da solo circa il 60% della varianza; b) emergono altri
            due fattori, che spiegano ciascuno circa il 7-11% della varianza. 
Il primo fattore estratto, nella
            sostanza, indica la performance generale del sistema sanitario regionale, visto che
            «carica» bene la dimensione dei risultati di processo, di quelli finali e, in buona
            parte, delle capacità gestionali[2]. Si è scelto questo unico primo fattore quale indicatore generale di
            perfomance. Accanto a questo indicatore ne è utilizzato un secondo, specificatamente
            pensato per rilevare il grado di efficienza economica del sistema: l’incidenza
            percentuale del deficit sanitario sul totale della spesa del Ssr. Inizialmente si era
            pensato di costruire un indicatore unico che comprendesse sia la dimensione economica
            che tutti gli altri aspetti compresi nell’indicatore generale di performance. L’Acp ha
            però mostrato come la dimensione economica non si associ con le altre variabili,
            tendendo invece a «caricarsi» non tanto sulla prima componente estratta, quanto sulla
            seconda o sulla terza. Per tale ragione si è deciso di considerarla a sé stante. Da un
            punto di vista sostanziale questo risultato dell’Acp è interessante, nel senso che la
            gestione strettamente economica dei sistemi sanitari regionali sembra seguire logiche
            differenti dalla capacità, più o meno robusta, di sviluppare sistemi performanti. 
La figura 1 riporta la
            collocazione delle regioni lungo le due dimensioni, quella della performance generale,
            utilizzando appunto i punteggi fattoriali, e quella della performance economica,
            utilizzando invece la percentuale media di deficit sanitario sulla spesa nel periodo
            2004-2005, variabile in grado di offrire informazioni sia sull’entità relativa del
            deficit che del suo perdurare nel tempo. Se si analizza il rendimento complessivo
            regionale, si nota una netta separazione fra regioni del Centro-nord e regioni del Sud,
            con il Lazio che si pone in una situazione intermedia fra i due gruppi. Se si analizza
            la classifica rispetto al rendimento economico, emerge come il criterio geografico
            rimanga ugualmente significativo, facendo però registrare
            alcune differenziazioni interne. Nel Centro-nord è solo la Liguria ad avere più robusti
            problemi di rendimento, mentre le altre regioni o non ne hanno oppure registrano
            problemi di deficit molto limitati. Al Sud la situazione appare più eterogenea, con
            Basilicata e Puglia caratterizzate da limitati problemi di deficit, mentre tutte le
            altre regioni si connotano per la presenza di deficit più robusti. Il Lazio presenta
            valori particolarmente alti di disavanzo, ben superiori a qualsiasi altra realtà.
            Classificando le regioni in base al loro profilo complessivo lungo le due dimensioni di performance[3], possiamo ottenere una doppia classificazione dei casi, in base al livello
            di aggregazione che desideriamo. A un primo livello generale emergono tre tipi di Ssr: 
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FIG. 1. Rendimento
                    istituzionale (anno 2005) e disavanzo corrente (media 2004-2005) dei Ssr.
                


1) i Ssr del
            Centro-nord, escluso il Lazio, che presentano buoni livelli di performance generale, cui
            si accompagnano in genere deficit abbastanza limitati o bilanci in attivo; 
2) il Lazio
            appare come un caso a sé, l’unico in cui si associa una profonda difficoltà di gestione
            economica a livelli di prestazioni più basse, ma non così distanti, di quelle del
            Centro-nord;
        
3) i Ssr del
            Sud caratterizzati da performance generali più scarse e da situazioni di deficit, più o
            meno marcate. 
Se, però, scaviamo più in
            profondità dentro il primo e terzo modello (rispettivamente del Centro-nord e del Sud),
            otteniamo cinque profili di Ssr: 
1a) i Ssr del
            Centro-nord a buona performance generale in assenza di deficit: si tratta dell’area del
            Nord-est, assieme a Lombardia e Toscana; 
1b) i Ssr del
            Nord-ovest (esclusa la Lombardia), assieme a Marche e Umbria, si caratterizzano per
            livelli relativamente discreti o buoni di performance generale, cui però si associano
            alcuni problemi, in genere limitati, di deficit (la Liguria appare il caso più
            complicato); 
2) il Lazio
            resta a sé; 
3a) i Ssr a
            bassa performance su entrambe le dimensioni: si tratta di Sicilia, Campania, Calabria,
            cui si può accompagnare la Puglia (che però appare meno debole sotto il profilo del
            controllo della spesa sanitaria); 
3b) i Ssr in
            cui appare più forte un trade-off fra performance generale meno negativa rispetto al
            gruppo precedente e deficit finanziari spesso non indifferenti, tranne nel caso della
            Basilicata. 
Se, quindi, una domanda centrale
            dello studio era quante «Italie sanitarie» esistono a dieci anni dalla
            regionalizzazione, il quadro che emerge permette di respingere sia l’ipotesi
            dell’esistenza di 21 (o poco meno) Italie differenti, tanti quanti sono i Ssr, sia
            quella opposta di un Ssn unico e relativamente simile su tutto il territorio. Le linee
            di frattura sono numericamente limitate ma pesanti: quella principale corre lungo l’asse
            Nord-Sud e divide il paese in due (con il Lazio che fa caso a sé); una secondaria, più
            sfumata della precedente ma non dal peso indifferente, trasversale, che, in parte, corre
            lungo l’asse Est-Ovest. A seconda quindi di quanto intendiamo differenziare i casi
            regionali, emergono 3 o 5 profili di Ssr. 
Quali correlazioni fra le
            dimensioni? Dato il quadro appena presentato, è lecito chiedersi quale sia il grado di
            congruenza fra rendimento nella capacità regionale di regolare e normare il campo delle
            politiche sanitarie e rendimento nella realizzazione degli interventi nelle sue due
            sottodimensioni, generale ed economica. Se, da un lato, ci si poteva aspettare una
            correlazione contenuta fra rendimento generale ed economico, per le ragioni sopra
            indicate, sorprende come praticamente sia nullo il livello di
            correlazione fra produzione normativa e rendimenti generale ed
            economico. Appare paradossale come, in uno dei settori di policy in cui le regioni hanno
            maggiori poteri sia di regolazione che di gestione vi sia una correlazione leggermente
            negativa fra performance generale e produzione normativa, mentre il valore appaia solo
            leggermente positivo ma comunque molto debole fra produzione normativa e indicatori
            economici (tab. 3). 
TAB. 3.
                Correlazioni (coefficienti di Pearson) fra livelli di performance normativa e di
                realizzazione nella sanità regionale pubblica
	Rendimento normativo e rendimento
                                generale
	–0,007

	Rendimento normativo e rendimento
                                economico
	+0,167

	Rendimento generale e rendimento
                                economico
	+0,279




Complessivamente, quindi, spesso
            le regioni del Sud sono in grado di recepire velocemente le normative nazionali e di
            produrre atti di programmazione con continuità, senza che a questo però corrisponda un
            livello di performance simile nelle prestazioni. Alcuni casi appaiono emblematici: in
            Basilicata, Abruzzo e Sardegna si nota una buona capacità di recepire abbastanza
            celermente la normativa sull’accreditamento, così come di normare gli assetti delle
            aziende sanitarie e di sviluppare piani sanitari, spesso anche in maniera più celere e
            con maggiore continuità rispetto ad alcune realtà del Centro-nord (tab. 1), ma a queste
            performance corrispondono rendimenti gestionali e di processo nell’erogazione degli
            interventi sotto la media italiana. Da alcune interviste qualitative a dirigenti della
            sanità a livello nazionale e regionale, che hanno accompagnato l’analisi presentata in
            queste pagine, è emerso come le caratteristiche del processo di formazione in sanità da
            parte di alcune regioni, in particolare del Sud, potrebbero essere definite in base al
            principio della «legislazione fotocopia», intendendo con tale concetto la pratica di
            riprendere nella sostanza atti normativi sviluppati altrove in Italia (in regioni, in
            genere del Nord, considerate capofila sotto il profilo dell’orientamento ideologico o
            della capacità di governo).
        

5.
            Convergenza o divergenza nelle performance dei Ssr in epoca di federalismo sanitario 



Buona parte del dibattito sul
            federalismo o sul processo federalista-regionale in Italia si articola attorno alla
            seguente domanda: qual è l’impatto che un modello maggiormente federalista ha sulle
            disuguaglianze territoriali, in un paese in cui, probabilmente come nessun altro in
            Europa occidentale, sono già forti le differenze fra regioni in termini di sviluppo
            economico e di funzionamento delle amministrazioni pubbliche? La sanità, che dagli anni
            novanta ha assunto un assetto istituzionale regionalizzato, si presta bene per iniziare
            a valutare quanto siano mutate le distanze fra regioni lungo una serie di indicatori di
            performance e di funzionamento del sistema sanitario, quali quelli indicati nel presente
            studio, relativi alle capacità gestionali, ai risultati di processo e a quelli finali.
            L’analisi diacronica intende non solo valutare quali regioni siano in maggiore
            difficoltà rispetto alle altre (ad esempio, in termini di qualità dei servizi o
            efficienza), ma anche comprendere se, nel corso dell’ultimo decennio-quindicennio, sia
            aumentata, diminuita o rimasta stabile la distanza fra regioni o fra gruppi di esse (ad
            esempio, fra quelle del Centro-nord rispetto a quelle del Sud). Nella sostanza, occorre
            chiedersi se il processo federalista abbia avuto un impatto significativo nell’attenuare
            o nel rafforzare le differenze fra sistemi sanitari regionali nell’offrire servizi
            adeguati ai cittadini; ciò significa, ad esempio, tentare di valutare se oggi la
            differenza nel rendimento della sanità toscana, rispetto a quella calabrese, sia
            aumentata, rimasta stabile o diminuita rispetto a quella di 10-15 anni fa. 
Una prima indicazione di fondo può
            essere offerta dalla figura 2, che mostra la collocazione delle singole regioni in
            termini di rendimento generale nel 1998 e nel 2005. Come si nota, a livello complessivo,
            la posizione relativa delle varie regioni è rimasta quasi sempre la stessa, con alcuni
            eccezioni quali, da un lato, la Basilicata, le Marche, il Piemonte e la Toscana (la cui
            performance relativa è migliorata dal 1998 al 2005), dall’altro la Sicilia, la Sardegna,
            la Lombardia e la Sicilia (la cui performance relativa è invece peggiorata). Si tenga
            comunque presente che il coefficiente di correlazione fra i due rendimenti è pari a
            +0,97, ad indicare come i cambiamenti intervenuti, anche nelle ultime regioni citate,
            sono stati abbastanza limitati. 
Inoltre, visto che il focus
            dell’analisi è la convergenza fra regioni del Sud con quelle del Centro-nord, non vi
            sono state realtà del Sud che si siano avvicinate in maniera
            più robusta a quelle del Centro-nord. Tranne la Basilicata, che ha migliorato
            leggermente la propria posizione, i cambiamenti lievi intervenuti nella classifica fra
            il 1998 e il 2005 hanno riguardato unicamente la collocazione nelle prime posizioni
            delle regioni del Centro-nord. Oltre a questo livello generale di ricognizione, è stata
            compiuta un’analisi più puntuale in termini di divergenza-convergenza. Sono state scelte
            alcune variabili utilizzate nella costruzione degli indici complessivi di performance,
            rappresentative delle dimensioni di capacità gestionale, risultati di processo e finali,
            analizzando il loro andamento nel tempo. Si è poi calcolata la variazione dei valori per
            ciascuna di tali variabili fra la metà degli anni novanta e la metà degli anni duemila.
            Tale variazione è stata calcolata per ciascuno dei cluster di Ssr individuati nel
            paragrafo precedente (tab. 4). 
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Un esempio può rendere più chiaro
            il percorso compiuto. Fra gli indicatori di appropriatezza l’incidenza dei parti cesarei
            è uno di quelli più utilizzati: maggiore l’incidenza, minore il livello di
            appropriatezza. Nel periodo 1995-2005 si è registrato in Italia un aumento
            dell’incidenza dei parti cesarei. Tale aumento è però diversificato per cluster di Ssr:
            al Centro-nord sono aumentati del 7,8%, nel Lazio dell’11,3%,
            al Sud del 20%. Pertanto, utilizzando come linea di riferimento il cluster di Ssr a
            maggior rendimento (quelli del Centro-nord), si nota come la distanza fra questo gruppo
            di regioni è gli altri due è aumentata: del 3,5% nel Lazio, del 12,2% al Sud.
            L’indicatore mostra, quindi, come nel caso dell’indicatore di appropriatezza riferito ai
            parti cesarei durante il decennio a cavallo fra anni novanta e il successivo la distanza
            fra Ssr sia aumentata. 
TAB. 4.
                Indicatori di performance e loro evoluzione nel tempo: un confronto fra vari cluster
                di Ssr (metà anni novanta e metà anni duemila)
	 	Variazione distanza Ssr del Centro-nord
                                da: 	 Variazione distanza  migliori
                                Ssr del Centro-nord da: 
	 	Lazio 	Sud 	Nord-ovest e Centro 	Lazio 	Sud-regioni piccole 	Regioni
                                tirreniche e Puglia 
	Parti
                                cesarei
	–3,5
                                (–)
	–12,2
                                (–)
	–0,4
                                (=)
	–4,5
                                (–)
	11,8
                                (–)
	14,7
                                (–)

	Mammografie
	+4,1
                                (–)
	+2,4
                                (–)
	+0,6
                                (=)
	+5,3
                                (–)
	–1,6
                                (+)
	+8,7
                                (–)

	Soddisfazione
                                medici
	–1,2
                                (+)
	–0,6
                                (=)
	–3,3
                                (+)
	–2,6
                                (+)
	–3,1
                                (+)
	–0,6
                                (=)

	Soddisfazione
                                infermieri
	–4,5
                                (+)
	+1,2
                                (–)
	–4,7
                                (+)
	–6,5
                                (+)
	–2,5
                                (+)
	+0,9
                                (–)

	Tasso utilizzo
                                posti letto 
	11,3(+)
	–3,5
                                (+)
	–1,9
                                (+)
	–12,1
                                (+)
	–3,5
                                (+)
	–5,0
                                (+)

	Tasso mortalità
                                neo-natale
	+6,8
                                (+)
	–2,2
                                (–)
	+4,2
                                (+)
	+8,5
                                (+)
	+4,3
                                (+)
	–3,4
                                (–)

	Disavanzo
                                corrente / spesa Ssr x 100
	+6,5
                                (–)
	+3,4
                                (–)
	+0,5
                                (–)
	+07,5
                                (–)
	–3,2
                                (–)
	–3,5
                                (–)

	Indice di case
                                mix
	 +0,05
                                (–)
	 +0,05
                                (–)
	 –0,02
                                (+)
	 +0,05
                                (–)
	 +0,06
                                (–)
	 +0,04
                                (–)

	Percentuale
                                dimessi reparti chirurgici con Drg 
	+1,6
                                (+)
	+1,7
                                (+)
	+2,6
                                (+)
	+2,7
                                (+)
	+2,9
                                (+)
	+2,6
                                (+)

	Rapporti tasso
                                mammografia laureate/non istruite
	–0,32
                                (–)
	–1,13
                                (–)
	–0,04
                                (=)
	–0,35(–)
	–1,01(–)
	–1,32(–)

	Percentuale
                                anziani in assistenza domestica integrata
	+0,16
                                (–)
	+0,37
                                (–)
	–0,67
                                (+)
	+0,39
                                (–)
	–0,17
                                (+)
	+0,62
                                (–)

	Tasso
                                ospedalizzazione
	–20,0
                                (–)
	–7,3
                                (–)
	+0,5
                                (=)
	–19,8
                                (–)
	–8,8
                                (–)
	–05,5
                                (–)

	Giornate di
                                degenza media acuti
	+0,2
                                (+)
	–0,3
                                (–)
	0,0
                            (=)
	+0,2
                                (+)
	–0,2
                                (–)
	–0,3
                                (–)

	Legenda: +: tendenza al miglioramento; =:
                        stabilità; –: peggioramento. 




Nella tabella 4 vengono riportati,
            per necessità di sintesi, solo i dati riferiti alla variazione della distanza fra il
            cluster di Ssr di riferimento (quelle a maggior rendimento) e gli altri. Poiché sono
            stati individuati due tipi di cluster di Ssr, uno a tre e l’altro a cinque, i
            due gruppi di Ssr utilizzati come
                benchmark per calcolare la variazione della distanza sono
            stati: nel caso della tipologia a 3 cluster, il Centro-nord, come già indicato; in
            quella a cinque, l’area composta dal Nord-est assieme a Lombardia e Toscana. Per
            facilitare la lettura della tabella 4 si sono riportati dei simboli (–, =, +) che
            indicano il segno della variazione della distanza fra i benchmark
            (distanza aumentata, rimasta sostanzialmente stabile o diminuita). Fra gli oltre 25
            indicatori utilizzati per la costruzione dell’indice di performance, se ne sono scelti
            13 rappresentativi delle varie dimensioni di tale indice. Per interpretare i risultati
            contenuti nella tabella 4 possiamo compiere due passaggi: analizzare la parte di tabella
            riferita al confronto fra i tre cluster (Centro-nord, Lazio e Sud) e passare poi allo
            studio del modello a cinque cluster. 
Il quadro che emerge dal confronto
            intertemporale delle variazioni nelle distanze fra i tre macro-gruppi di Ssr non ci
            offre una chiave univoca di interpretazione, se l’obiettivo è quello di individuare
            processi di convergenza o divergenza, visto che indicatori differenti offrono risultati
            diversi fra loro. Sicuramente possiamo escludere processi di convergenza generalizzati
            fra Centro-nord e Sud negli ultimi 10 anni, e cioè nel periodo di prima forte
            regionalizzazione dei sistemi sanitari. Solo per 2 dei 13 indicatori utilizzati si nota
            una diminuzione della distanza fra regioni a più alta performance del Centro-nord e a
            più bassa performance del Sud: il tasso di utilizzo dei posti letto ospedalieri per
            acuti; la percentuale di dimessi da reparti chirurgici con Drg medici. In realtà, per
            uno di questi due indicatori, il tasso di utilizzo dei posti letto, il processo di
            convergenza sembra imputabile a variabili che in buona parte prescindono dal
            funzionamento dei Ssr in quanto tali; la convergenza è imputabile in buona parte alle
            scelte di riduzione dei posti letto operate a livello nazionale, che fissano parametri
            di posti letto per abitante uguali in tutto il paese. Difficilmente si potrebbe
            descrivere allo stesso modo la situazione attuale in termini di stabilità delle distanze
            relative fra gruppi di Ssr. Infatti, è solo la variabile del livello di
            (in)soddisfazione dei cittadini nei confronti del lavoro dei medici del Ssr che fa
            registrare una sostanziale stabilità delle distanze nel corso degli ultimi 10 anni fra
            regioni del Sud e del Centro-Nord. 
Pur non potendo quindi individuare
            una linea evolutiva univoca e dovendo nella sostanza escludere sia processi di
            convergenza che di stabilità, i risultati presentati in tabella 4 indicano come i
            segnali di divergenza fra Centro-nord e Sud siano più numerosi di
            quelli di segno differente: la distanza fra la prima area del
            paese e la seconda è aumentata per quanto riguarda il disavanzo corrente dei Ssr
            (rispetto alla spesa sanitaria pubblica), il tasso di ospedalizzazione degli acuti,
            l’indice di case mix (che rileva il grado di complessità dei casi ospedalieri trattati),
            l’incidenza dei parti cesarei sul totale dei parti effettuati, la territorializzazione
            degli interventi (rilevata in questo caso tramite la diffusione dei servizi domiciliari
            per la non autosufficienza degli anziani), le attività di prevenzione (in questo caso la
            mammografia) e la lotta alla riduzione delle diseguaglianze sociali (rapporto fra donne
            istruite e non istruite nell’accesso ad attività di prevenzione quali la mammografia). 
In tutte le principali aree della
            performance, con alcune e limitate eccezioni, si registra un peggioramento delle
            distanze fra Centro-nord e Sud, in un contesto in cui, occorre ricordarlo, il divario è
            spesso molto rilevante: ad esempio, per indicatori quali il grado di soddisfazione per i
            servizi sanitari, l’incidenza dei parti cesarei o il tasso di ospedalizzazione, i valori
            del Sud appaiono più bassi (o più alti, quando ciò indica una difficoltà di
            funzionamento e non una migliore prestazione) di almeno un terzo. In questo quadro il
            Lazio si pone in una situazione intermedia: 7 indicatori di performance mostrano un
            aumento delle distanze, a partire da quello riferito al deficit sanitario, mentre 6
            indicano una riduzione. 
Nell’analisi sulle variazioni
            delle distanze fra i cinque cluster di Ssr basata sull’uso come
                benchmark di rifermento delle regioni del Centro-nord a più
            alta performance, si può anche riflettere su processi di differenziazione o
            omogeneizzazione interni alle due macro-aree del paese (Centro-nord e Sud). I risultati
            possono essere così riassunti: fra i due cluster di Ssr del Centro-nord si assiste a un
            processo di parziale convergenza (7 indicatori su 13 migliorano, 5 rimangono stabili e
            presentano valori medi simili, l’unico peggioramento riguarda la capacità di gestire in
            maniera efficiente la spesa); il Sud sembra differenziarsi al suo interno, con le
            regioni più piccole in grado di diminuire la distanza da quelle migliori del Centro-nord
            in almeno 6 dimensioni, a differenza dei rimanenti Ssr del Sud in cui le distanze si
            accorciano solo per due indicatori; pertanto, pur rimanendo le distanze considerevoli e
            le tendenze non univoche, mentre alcune regioni del Sud si iniziano ad avvicinare al
            Centro-nord, o comunque al Lazio, una parte restante del Sud, costituita però dai Ssr
            più densamente popolati, si sta staccando sia dal Centro-nord che dal rimanente Sud. 
In conclusione, si può notare come
            gli ultimi 10-15 anni, caratterizzati in sanità da un forte
            processo di regionalizzazione nella programmazione e nella gestione, non abbiano portato
            a un processo robusto di generale convergenza nel livello di performance dei sistemi
            sanitari regionali. Mentre gli anni recenti hanno visto aumentare il livello di
            omogeneità interna fra le regioni centro-settentrionali in termini di rendimento, il Sud
            risulta un’area meno omogenea e, al suo interno, si iniziano a delineare in maniera più
            forte due profili differenti di Ssr. 

6.
            Conclusioni 



Se si torna alle domande poste
            all’inizio del saggio in merito al funzionamento e all’evoluzione, a livello regionale,
            delle politiche sanitarie in Italia, il quadro che emerge non è troppo rassicurante,
            anche se non mancano alcuni aspetti positivi. Questi ultimi riguardano il fatto che, nel
            corso degli ultimi 10 anni, una serie di indicatori di sviluppo del sistema sanitario
            mostra segni di miglioramento: risultano più diffusi e robusti, rispetto alla metà degli
            anni novanta, la rete di interventi territoriali extra-ospedalieri, come i programmi di
            prevenzione e l’efficienza nell’utilizzo delle strutture ospedaliere (in termini di
            tassi di utilizzo dei posti letto, degenza media, ecc.), mentre si riducono i tassi di
            mortalità neonatale e quelli di mortalità evitabile. Se questi sono gli aspetti in
            positivo, il quadro interno all’Italia risulta più preoccupante o presenta, comunque,
            elementi in chiaroscuro: 
– vi è una netta divisione fra le
            regioni ad alto e a basso rendimento, soprattutto se si considerano indicatori di
            capacità gestionale (a esclusione in parte della dimensione dei deficit), di processo e
            di risultati finali, con una linea di demarcazione fondamentalmente territoriale quale
            quella fra Centro-nord e Sud; 
– l’idea che si vada verso 21
            sistemi sanitari regionali non regge alla prova dei dati; si sta procedendo verso almeno
            tre sistemi, dal rendimento differenziato; 
– all’interno di tali sistemi
            emergono alcune differenze importanti; in particolare sembrano emergere due Italie del
            Sud, l’una caratterizzata da performance decisamente basse e comprendente i Ssr di
            Sicilia, Calabria, Campania e, in una situazione leggermente migliore, la Puglia,
            l’altra connotata da perfomance meno negative, anche se a rischio di instabilità
            economica, che interessa Abruzzo, Molise, Basilicata e
            Sardegna;
        
– ugualmente nel Centro-nord si
            possono distinguere due aree, una dal rendimento più robusto (Nord-est, Lombardia,
            Toscana ed Emilia-Romagna) e l’altra dal rendimento più basso anche se sempre superiore
            a quello tipico delle regioni meridionali e del Lazio; 
– a livello generale, anche se non
            si possono valutare in maniera univoca i dati e le tendenze, rispetto a 10-15 anni fa il
            processo di regionalizzazione della sanità pubblica ha comportato raramente fenomeni di
            convergenza fra le performance regionali delle regioni a maggior rendimento
            (Centro-nord) e quelle a minore rendimento (Sud), mentre molto più frequentemente le
            distanze sono rimaste invariate o sono aumentate; 
– un’attenzione più puntuale a
            quanto succede dentro le due principali aree offre, però, un quadro più composito; non
            solo non tutto il Sud è in difficoltà nella stessa maniera, ma una parte di esso sembra
            avvicinarsi (o perlomeno non allontanarsi) da un Centro-nord, che, invece, al suo
            interno ha compiuto negli ultimi 10-15 anni passi verso una progressiva
            omogeneizzazione. 
Il configurarsi di differenti
            Italie sanitarie appare inoltre una realtà difficilmente mutabile nel breve-medio
            periodo, se chiaramente il quadro istituzionale rimarrà quello presente. Ciò appare
            confermato dal livello di correlazione fra l’indicatore di rendimento nel 1998 e nel
            2005. All’interno di questo scenario si conferma, quindi, l’impressione che
            l’opportunità di un sistema più federalista sembra essere stata colta soprattutto dalle
            regioni del Centro-nord e, per certi versi, da quelle piccole del Sud. Le grandi regioni
            del Sud, in cui, va ricordato, vive quasi un terzo degli italiani, appaiono rimanere in
            dietro: la crescente autonomia accordata non ha contributo a migliorare sensibilmente il
            funzionamento della macchina pubblica e, al contrario, sembra invece aver alimentato un
            progressivo allargarsi fra l’esigibilità dei diritti (sanitari) fra queste realtà e il
            resto d’Italia. Dato questo quadro, ulteriori forme di devoluzione di poteri, almeno nel
            campo delle politiche sociali, rischiano di indebolire ulteriormente qualsiasi
            aspirazione verso un modello compiuto di welfare della cittadinanza in
            Italia.
        

Appendice. Nota metodologica
                sulla costruzione dell’indicatore generale di performance 



Nella costruzione della variabile
            di rendimento, l’analisi delle componenti principali è stata effettuata a partire dal
            seguente elenco di variabili. 
Capacità
                gestionali. Efficienza (ospedaliera): degenza media ponderata per indice
            di case mix; degenza media pre-operatoria ponderata per indice di case mix; tasso di
            ospedalizzazione (al netto dei degenti provenienti da altre regioni); indice di case
            mix; tasso di utilizzo dei posti letto. 
Risultati di
                processo. Appropriatezza: incidenza dei parti cesarei sul totale dei
            parti effettuati; tasso di ricoveri ospedalieri per diabete; tasso di ricoveri
            ospedalieri per asma; incidenza dei dimessi da reparti chirurgici con Drg medici;
            qualità dei servizi e soddisfazione dei beneficiari: percentuale di cittadini
            soddisfatti rispettivamente delle cure mediche, infermieristiche e per l’igiene negli
            ospedali; rapporto posti letto/personale infermieristico e tecnico-sanitario; copertura
            dei bisogni socio-sanitari sul territorio: percentuale di anziani ricoverati in
            strutture residenziali socio-sanitarie; percentuale di anziani beneficiari di assistenza
            domiciliare integrata; percentuale di dimessi da reparti di lungodegenza o
            riabilitazione che usufruiscono di servizi socio-sanitari o sanitari; capacità di
            prevenzione: percentuale di donne che effettuano esami mammografici; percentuale di
            donne che effettuano il pap-test. 
Risultati
                finali. Equità e lotta alle diseguaglianze: rapporto fra donne ad alta e
            bassa istruzione nell’accesso agli esami mammografici e al pap-test; risultati di salute
            (esiti): tasso di mortalità neonatale nel primo mese di vita; giorni perduti per cause
            evitabili pro-capite. 
Nella tabella A1 sono riportati
            per ogni variabile utilizzata nell’Acp sia il grado di comunalità spiegata che il valore
            nella matrice delle componenti per l’anno 2005.
        
TAB. A1.
                Costruzione dell’indicatore di performance generale (Acp)
	 	Comunalità
	Matrice delle
                                componenti

	Tasso utilizzo
                                posti letto
	+0,592
	+0,701

	Tasso di
                                ospedalizzazione (al netto dei ricoveri 
da altre
                                regioni)
	+0,525
	–0,652

	Degenza media
                                preoperatoria 
	+0,590
	–0,768

	Indice di case
                                mix 
	+0,724
	+0,851

	Percentuale di
                                parti cesarei
	+0,833
	–0,913

	Percentuale di
                                dimessi da reparti chirurgici con Drg 
medico sul totale
                                dimessi reparti chirurgici
	+0,604
	–0,777

	Ricoveri per
                                diabete x 100.000 abitanti
	+0,498
	–0,631

	Ricoveri per asma
                                x 100.000 abitanti
	+0,502
	–0,708

	Percentuale di
                                persone molto soddisfatte assistenza 
infermieristica
                                ospedaliera
	+0,733
	+0,856

	Percentuale di
                                persone molto soddisfatte igiene 
ospedaliera
	+0,639
	+0,799

	Percentuale di
                                persone molto soddisfatte assistenza medica
                            ospedaliera
	+0,628
	+0,792

	Indice di
                                attrazione ricoveri in regime ordinario (% immigrazione / %
                                emigrazione)
	+0,591
	+0,626

	Percentuale di
                                anziani in assistenza domiciliare integrata
	+0,582
	+0,694

	Percentuale di
                                anziani in residenze socio-sanitarie
	+0,741
	+0,861

	Tasso mammografia
                                in assenza sintomi
	+0,886
	+0,941

	Tasso pap-test in
                                assenza sintomi 
	+0,877
	+0,936

	Continuità
                                assistenziale (percentuale di dimessi, 
non deceduti,
                                presi in carico dai servizi) 
	+0,557
	+0,746

	Rapporto tasso
                                mammografia donne laureate rispetto 
donne senza
                                istruzione
	+0,580
	–0,762

	Rapporto tasso
                                pap-test donne laureate rispetto 
donne senza
                            istruzione
	+0,515
	–0,644

	Tasso mortalità
                                neonatale (a 1 mese)
	+0,493
	–0,702

	Degenza media
                                acuti ponderata per case mix
	+0,472
	–0,522







[1]  L’Acp riferita al 1998 ha dato risultati
                    sostanzialmente analoghi a quelli illustrati nel testo per il 2005. 

[2]  Si tenga presente che questo indicatore è
                    correlato in maniera robusta a quello sviluppato da Mapelli [2007]: il valore
                    della correlazione (Pearson) è infatti pari a +0,89. Ciò significa che, anche
                    con modalità di elaborazione differenti, il risultato complessivo della
                    classificazione del rendimento regionale è simile e congruente. 

[3]  I 3-5 profili sono stati ottenuti tramite
                    un’analisi di cluster gerarchica (metodo Ward) compiuta sulle due variabili di
                    performance.



Capitolo ottavo
            

L’accesso ai fondi comunitari e il loro uso

Stefania Profeti è ricercatrice presso l’Università di Bologna, dove insegna Teoria
                    dell’organizzazione. Attualmente è direttore dell’Istituto Carlo
                    Cattaneo.


Nel capitolo Stefania Profeti valuta la capacità mostrata dalle regioni di
                accedere ai fondi comunitari per la politica di coesione e di utilizzarli. In questo
                caso sono stati considerati sia indicatori di efficienza amministrativa (tempi di
                elaborazione dei programmi da sottoporre alla Ue, percentuali dei pagamenti
                effettuati annualmente rispetto agli impegni) sia indicatori relativi alla capacità
                delle regioni di attivarsi presso le sedi istituzionali comunitarie (tempestività
                nella istituzione di uffici di rappresentanza a Bruxelles, presenza e partecipazione
                negli organismi di cooperazione interregionale transnazionale). Inutile dire che,
                anche in questo campo, saltano agli occhi sia la stretta correlazione tra i vari
                indicatori sia la stabilità dei differenziali tra le regioni.


Questo capitolo è di Stefania Profeti.





1. Le
            regioni italiane e i fondi strutturali 



Il riconoscimento delle regioni come
            attori sulla scena europea è un fenomeno relativamente recente. È solo a partire dai
            primi anni novanta, infatti, che il cosiddetto «terzo livello» di governo si è
            affiancato agli stati e alle istituzioni europee nei processi di produzione e di messa
            in opera delle politiche pubbliche comunitarie [Caciagli 2006]. La politica di coesione
            dell’Unione europea (Ue) e i relativi princìpi che regolano l’attribuzione e il
            funzionamento dei fondi strutturali hanno senz’altro svolto un ruolo di primo piano
            nello sviluppo del nuovo scenario. Nata alla fine degli anni ottanta come strumento per
            la riduzione delle disparità socioeconomiche tra le diverse regioni europee, la politica
            di coesione offre inediti margini d’azione ai governi subnazionali: in primo luogo,
            buona parte dei fondi comunitari viene assegnata a programmi di livello regionale, con
            la conseguente attribuzione alle regioni della responsabilità di gestire gli interventi
            e di provvedere all’erogazione finale dei finanziamenti; in secondo luogo, il principio
            del partenariato sancito nei regolamenti che disciplinano i fondi strutturali riconosce
            alle regioni la titolarità a partecipare attivamente non solo alla gestione, bensì a
            tutte le fasi del decision-making, dalla formulazione dei programmi
            alla loro valutazione; infine, proprio in conseguenza di quest’ultimo punto, alle
            regioni viene riconosciuta la legittimità a interloquire con le istituzioni comunitarie,
                in primis la Commissione europea, sia in sede di negoziato dei
            programmi che nei vari momenti della loro messa in opera. 
Le opportunità offerte alle regioni
            dalla politica di coesione, tuttavia, possono essere sfruttate solo predisponendo
            strategie adeguate e rispettando alcune condizioni: innanzitutto, i fondi strutturali
            sono dotati di regole proprie, che richiedono l’adozione di procedure stringenti di
            esecuzione finanziaria e di controllo della spesa pubblica, abbinate a un sistema di
            sanzioni che può decurtare l’ammontare complessivo dei fondi ottenuti. Allo stesso
            tempo, anche se in maniera non altrettanto cogente, la politica di coesione mette alla
            prova la capacità delle regioni di proiettarsi verso l’esterno e di predisporre
            strumenti di raccordo con le istituzioni comunitarie e con altre regioni europee: questo
            non solo per la presenza di appositi programmi e fondi destinati alla cooperazione
            interregionale, ma anche perché – sul piano pratico – la presenza di contatti diretti
            con Bruxelles può rivelarsi estremamente utile per ottenere informazioni di prima mano
            in via ufficiosa e rassicurazioni informali circa la ricevibilità o meno dei programmi
            da proporre a cofinanziamento. Entrambi questi aspetti, decisamente innovativi rispetto
            alle attività amministrative ordinarie, hanno sfidato le regioni italiane su almeno due
            versanti: uno interno, legato al funzionamento della macchina amministrativa, mettendone
            alla prova le capacità gestionali e progettuali; e un altro, più politico-strategico,
            che attiene alla capacità della regione di farsi attore sullo scenario europeo,
            lavorando per la promozione degli interessi regionali al di fuori dei confini nazionali.
            Si tratta di una duplice sfida a cui, come vedremo, le regioni italiane hanno risposto
            in tempi e modi differenti. 

2. La
            politica di coesione in Italia: le opportunità per le regioni 



Se confrontata agli altri paesi
            membri dell’Europa a quindici, l’Italia risulta essere, insieme a Spagna e Germania, uno
            dei maggiori beneficiari della politica di coesione [Profeti 2006a]. Dal 1989 al 2006,
            complessivamente circa 44 miliardi di euro di aiuti a fondo perduto hanno fatto il loro
            ingresso nelle casse nazionali, andando a cofinanziare interventi in tutti i settori
            ricompresi nell’ampio contenitore delle politiche di sviluppo. Di tali risorse, in media
            ben l’80% è stato ripartito tra i programmi a gestione regionale, seppure in proporzioni
            differenti tra le regioni settentrionali e quelle del Sud. In base al principio di
            concentrazione nelle aree più svantaggiate che regola l’assegnazione dei fondi, il
            Mezzogiorno concorreva infatti fino al 2006 alla ripartizione delle risorse destinate
            all’obiettivo 1 per le regioni in ritardo di sviluppo, cui l’Europa ha riservato circa
            il 65% degli aiuti, mentre il Centro-nord partecipava all’obiettivo 2 per la
            riconversione economica delle aree in declino industriale, cui
            spettava una quota decisamente più esigua di fondi (11%)[1]. 
[image: FIG. 1. Ripartizione regionale dei fondi strutturali europei nel 1994 e nel 2000-2006 (in milioni di euro),]
FIG. 1. Ripartizione
                    regionale dei fondi strutturali europei nel 1994 e nel 2000-2006 (in milioni di
                    euro), 
Fonte: Commissione europea (1997;
                    2001].


Come si può notare nella figura 1,
            sia nel periodo 1994-1999 che nel 2000-2006 la stragrande maggioranza degli aiuti si
            concentra nel Mezzogiorno, con un plafond complessivo di risorse pari a quasi cinque
            volte quello spettante alle regioni del Centro-nord. Gli aiuti, in base alle
            disposizioni comunitarie, sono assegnati a seguito di un negoziato tra stato membro e
            Commissione, previa verifica del possesso di specifici parametri socioeconomici (Pil pro
            capite e tasso di disoccupazione in primis) da parte delle diverse
            aree interessate. Fino al 2006, ultimo anno qui preso in considerazione per l’analisi
            del rendimento regionale, il margine di elasticità delle quote ottenibili a titolo degli
            obiettivi 1 e 2 è tuttavia piuttosto differente: più limitato per le regioni
            dell’obiettivo 1, la cui ammissibilità ai finanziamenti è
            valutata in base a dati riguardanti l’intero territorio regionale; più ampio per quelle
            dell’obiettivo 2, in cui le zone da ammettere ai finanziamenti corrispondono ad aree
            sub-regionali, prevedendo peraltro, in alcuni casi espressamente definiti, la
            possibilità di deroghe ai parametri fissati. Sempre fino al 2006, i margini di azione
            delle regioni obiettivo 2 risultano più ampi anche riguardo alla programmazione degli
            interventi: mentre i piani elaborati dalle regioni del Mezzogiorno devono essere
            collegati a un unico programma quadro multiregionale negoziato dal governo centrale (il
            Quadro comunitario di sostegno), le regioni del Centro-nord predispongono invece
            autonomi programmi regionali (i Documenti unici di programmazione). Questa differente
            impostazione si ripercuote sulle stesse fasi di messa in opera dei programmi, con
            un’ingerenza del governo centrale decisamente più ampia nei confronti delle regioni che
            partecipano all’obiettivo 1. 
Dal 1997, anno di istituzione del
            dipartimento per le Politiche di sviluppo e coesione (Dps) in seno al nuovo ministero
            unificato del Bilancio, tesoro e programmazione economica, l’attenzione del governo
            centrale si è in effetti quasi esclusivamente concentrata verso il sostegno e la guida
            delle regioni del Mezzogiorno [Barca 2001, 426), dove la capacità di impegnare e
            spendere le risorse è risultata particolarmente bassa sin dal primo periodo di
            programmazione. Fatta una parziale eccezione per l’Abruzzo e la Basilicata, il resto
            delle regioni meridionali non è riuscito a spendere neppure la metà degli aiuti ricevuti
            entro i termini stabiliti dalla Commissione, rischiando di vedersi ritirare le risorse
            assegnate e non utilizzate [Di Quirico 2006; Giannelli e Profeti 2006]. Obiettivo
            prioritario del neonato Dps è stato quindi fornire assistenza tecnica alle regioni del
            Mezzogiorno e risollevare l’andamento della gestione dei loro programmi partendo già dai
            pagamenti per il 1994-1999, che alla fine del 1997 apparivano del tutto insoddisfacenti:
            mentre le regioni dell’obiettivo 2, con poche eccezioni, erano riuscite a superare la
            soglia del 50% della spesa, le regioni del Mezzogiorno si attestavano su livelli ben più
            bassi, con casi al di sotto del 10% (Puglia, Campania, Sicilia). Grazie alla «cura»
            somministrata dal Dps, fatta di numerosi seminari interregionali e di azioni mirate di
            supporto tecnico-operativo, alla fine del 1999 la situazione si presenta invece più
            equilibrata, con un riallineamento delle capacità di spesa delle varie regioni (fig. 2). 
La stessa azione «paternalista»
            [ivi, 252] del governo centrale rispetto al Mezzogiorno è
            proseguita nella preparazione dei programmi per il 2000-2006, con l’introduzione di un
            sistema premiale, conosciuto come «riserva nazionale del 6%», che lega l’attribuzione di
            una quota aggiuntiva di fondi strutturali europei alla messa in opera di riforme
            amministrative previste sì dalla normativa nazionale, ma non ancora applicate nella
            maggior parte delle regioni meridionali [ibidem]. Si tratta di un
            meccanismo sulla cui efficacia si è dibattuto [La Spina 2007] e che richiederebbe una
            trattazione ben più ampia dello spazio che è possibile dedicargli in questa sede; ai
            fini del presente lavoro, tuttavia, basti considerarlo come esempio pratico a conferma
            della differente attenzione e della diversa ingerenza da parte del governo nazionale nei
            confronti delle regioni del Centro-nord e di quelle del Sud; una differenza che, sommata
            al diverso volume delle risorse europee riservate ai due distinti obiettivi, complica
            non poco una comparazione del rendimento dei governi regionali su basi omogenee,
            rendendo più che mai necessario individuare un set di indicatori in grado di superare le
            dissomiglianze o, quanto meno, di mitigarne gli effetti
            distorsivi.
        
[image: FIG. 2. Capacità di spesa dei fondi strutturali 1994-1999; raffronto dell’esecuzione finanziaria al dicembre 1997 e 1999 (valori percentuali sul totale).]
FIG. 2. Capacità di spesa dei
                    fondi strutturali 1994-1999; raffronto dell’esecuzione finanziaria al dicembre
                    1997 e 1999 (valori percentuali sul totale). 
Fonte: Commissione europea (1999; 2001]. 



3.
            Rendimento e fondi strutturali: premesse di metodo 



Come valutare dunque il rendimento
            delle istituzioni regionali rispetto alla politica di coesione e, più in generale,
            riguardo alla loro attività nel variegato panorama delle relazioni con l’Ue? La
            Commissione europea, in proposito, adotta un criterio almeno apparentemente univoco e
            indubbiamente molto semplice: l’efficienza. Premi, sanzioni e valutazioni si basano
            quasi esclusivamente sulla capacità delle regioni di spendere le risorse assegnate nei
            tempi previsti, considerato il difficile reperimento, quanto meno a livello subnazionale
            e subregionale, di dati oggettivi relativi ad altri parametri. Tuttavia, alcune ricerche
            [Bolgherini 2006; Profeti 2006c] hanno evidenziato come anche fattori meno tangibili e
            più difficilmente misurabili, quali la capacità di relazionarsi con le istituzioni
            comunitarie e la partecipazione a organismi di livello europeo, possano esercitare una
            certa influenza sulla reputazione di una regione e sul modo in cui viene considerato il
            suo operato, quanto meno su un piano informale. 
In questa sede, sia la capacità di
            spendere e gestire i fondi che la capacità di attivazione verso Bruxelles saranno prese
            in considerazione come dimensioni su cui valutare il rendimento regionale in relazione
            alla politica di coesione. Si tratta di due dimensioni di output che possono presentare
            punti di connessione sul piano empirico, ma che conviene tenere analiticamente distinte
            in quanto indicative di due differenti proprietà: da un lato, il funzionamento interno
            della macchina burocratico-amministrativa e, dall’altro, il versante più
            politico-strategico di posizionamento nell’ambito delle reti europee e di
            «sprovincializzazione» delle attività regionali. Per ciascuno di questi versanti, e
            specie per il primo, la selezione degli indicatori è stata operata cercando di mitigare
            il più possibile il menzionato dualismo intrinseco all’appartenenza a due differenti
            regimi d’aiuto delle regioni del Centro-nord e di quelle del Mezzogiorno; pertanto, ai
            fini dell’analisi comparata, sono stati considerati esclusivamente fattori ed eventi che
            hanno riguardato in egual misura tutti i casi esaminati. Va poi precisato che, fatti
            salvi alcuni indicatori relativi al tempismo dimostrato dalle regioni nel predisporre
            strategie di proiezione verso Bruxelles, l’analisi del rendimento si è concentrata sul
            periodo di programmazione dei fondi strutturali 2000-2006; all’inizio di questo ciclo,
            infatti, le regioni avevano già maturato un’esperienza più che decennale di gestione
            degli aiuti comunitari, così che eventuali ritardi o difficoltà non
            possono essere imputati alla scarsa familiarità con le
            procedure previste dall’Ue o alla relativa novità della policy in questione. 

4. Il
            versante interno del rendimento: la capacità di gestire e amministrare i fondi 



I fondi strutturali costituiscono
            prima di tutto una sfida per il funzionamento delle macchine amministrative – e in
            particolare delle burocrazie – regionali. La politica di coesione presenta un elevato
            contenuto tecnico e se, da un lato, può essere vista come un terreno fecondo di
            opportunità per i dirigenti più ambiziosi [Fargion et al. 2006],
            dall’altro chiede in cambio efficienza finanziaria, rispetto di scadenze e adempimenti
            prestabiliti e, non ultimo, complessi sistemi di monitoraggio e valutazione. La stessa
            programmazione degli interventi, quindi, deve rispondere a requisiti di fattibilità, e
            deve essere predisposta in tempi sufficientemente rapidi da consentire un avvio
            tempestivo dei progetti, così che non vi siano intoppi nell’esecuzione dei programmi. Il
            rendimento di una regione nella gestione dei fondi può quindi essere valutato combinando
            le due dimensioni dell’efficienza amministrativa, da un lato, e della capacità di
            programmazione, dall’altro. 
L’efficienza
                amministrativa. Le procedure di rendicontazione comunitarie sono più
            stringenti di quelle in uso per la spesa delle risorse nazionali. Dall’entrata in vigore
            nel 2000 del meccanismo del disimpegno automatico, il mancato rispetto delle scadenze di
            spesa comporta il ritiro, da parte della Commissione, delle risorse non utilizzate e si
            traduce, di conseguenza, in un danno oggettivo per gli interessi del territorio. Un
            primo indicatore da considerare per valutare l’efficienza della macchina amministrativa
            è proprio la capacità di impegnare e spendere le risorse disponibili a titolo dei vari
            programmi in cui una regione è coinvolta. In questa sede sono stati presi in
            considerazione innanzitutto i dati finanziari relativi ai programmi afferenti
            all’obiettivo 1 per le regioni del Mezzogiorno e a quelli dell’obiettivo 2 per le
            regioni del Centro-nord, in quanto portatori della quota più consistente di risorse
            europee nelle casse regionali. Inoltre, tenendo conto del diverso ruolo giocato dal
            governo centrale nell’ambito dei due tipi di programmi, a tale dato si è affiancato un
            ulteriore indicatore, la capacità di impegno e di spesa delle risorse ottenute dalle
            regioni a titolo del programma Leader Plus, destinato a interventi locali per lo
            sviluppo rurale: si tratta di una delle iniziative comunitarie
            dell’Ue, vale a dire azioni, sempre finanziate dai fondi strutturali, per le quali
            spetta però alla Commissione europea stabilire i settori, le modalità e le priorità di
            intervento. In questo tipo di programmi, specie se, come nel caso di Leader Plus, la
            gestione è demandata al livello regionale, il governo nazionale non dispone di margini
            di intervento diretto, limitandosi a supervisionare l’andamento della spesa tramite le
            proprie agenzie. 
L’efficienza finanziaria per
            entrambe le tipologie di programmi è stata operativizzata sommando le medie dei valori
            standardizzati ottenuti dalle regioni sulle percentuali di impegni e di pagamenti
            effettuati annualmente dal 2002 (primo anno dei pagamenti) al 2007. Si è preferito,
            anziché concentrarsi sul dato finale di esecuzione finanziaria, adottare un indicatore
            che tenesse conto dell’andamento di pagamenti e impegni nel corso degli anni. A un
            punteggio elevato, quindi, non corrisponde soltanto un’elevata spesa finale ma anche una
            certa continuità nell’esercizio finanziario. Il quadro complessivo, rappresentato
            graficamente nella figura 3, mostra un nucleo di regioni del Centro-nord particolarmente
            efficienti su entrambi i tipi di programmi (Emilia-Romagna, Veneto, Toscana e, in misura
            minore, Piemonte e Friuli-Venezia Giulia), e all’opposto un gruppo di regioni del
            Mezzogiorno guidate dalla Puglia che, insieme alla Liguria, hanno invece registrato una
            performance inferiore alla media sia sui programmi-obiettivo che sul Leader Plus.
            Dimostrano invece una capacità di esecuzione finanziaria superiore nell’iniziativa
            comunitaria Leader Lombardia, Umbria e Marche, mentre Basilicata e Molise, a differenza
            delle altre regioni del Mezzogiorno, registrano punteggi medio-alti rispetto alla
            gestione dei programmi dell’obiettivo 1. 
La maggiore efficienza della
            Basilicata rispetto alle altre del Mezzogiorno è confermata se guardiamo a un altro
            versante dell’efficienza amministrativa, la capacità di rispettare le richieste dell’Ue
            o del governo centrale in merito alla gestione degli aiuti europei. Oltre a spendere le
            risorse nei tempi previsti, alle regioni viene infatti domandato di rispettare alcuni
            adempimenti e alcune scadenze in merito alla programmazione degli interventi. Un primo
            esempio di tali richieste è da rintracciare in un’iniziativa del Comitato
            interministeriale per la programmazione economica (Cipe) che, per agevolare la
            predisposizione dei piani per il 2000-2006 da parte delle regioni, aveva promosso tra il
            1998 e il 2000 l’avvio di studi di fattibilità per opere di natura infrastrutturale,
            cofinanziando al 50% i relativi costi. In cambio di tale
            supporto, le delibere Cipe n. 11 del 2002 e n. 89 del 2002 avevano stabilito precise
            disposizioni a carico dei proponenti, tra cui l’invio alla segreteria del Cipe e
            all’Unità di valutazione nazionale delle informazioni utili a monitorare il processo di
            avanzamento degli studi [La Spina 2007; Uval 2003]. Al fine di rispettare tale
            previsione e ottenere il cofinanziamento, le regioni avrebbero quindi dovuto mettere in
            piedi nei tempi dovuti tutta una serie di operazioni, dalla formulazione del capitolato
            tecnico per l’affidamento del servizio, alla selezione dell’operatore, fino al
            monitoraggio in corso d’opera degli studi e il loro invio al Cipe [Uval 2002]. 
[image: FIG. 3. Efficienza finanziaria per i programmi a titolo degli obiettivi 1 e 2 e Leader Plus 2000-2006 (media dei valori standardizzati, anni 2002-2007).]
FIG. 3. Efficienza
                    finanziaria per i programmi a titolo degli obiettivi 1 e 2 e Leader Plus
                    2000-2006 (media dei valori standardizzati, anni 2002-2007).
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Come è intuitivo, si tratta di
            passaggi che mettono alla prova sia la capacità delle amministrazioni di pervenire a una
            definizione condivisa dell’oggetto da sottoporre allo studio di fattibilità, sia di
            controllare ed esigere il rispetto delle clausole contrattuali da parte
            dell’affidatario, sia – infine – di mantenere gli impegni presi in termini di invio
            della documentazione. Se si lascia per un attimo da parte la
            questione dell’avanzamento qualitativo di detti studi e ci si concentra sulle scadenze,
            risulta che al giugno 2003 alcune regioni, come Toscana, Emilia-Romagna, Piemonte,
            Abruzzo e, ancora una volta, la Basilicata, avevano inviato il 100% del materiale
            richiesto dal Cipe, mentre altre, come Calabria, Lazio, Liguria, Molise e Sardegna, non
            erano riuscite a raggiungere il 20%. Ben sotto la media risulta anche la Puglia (30%),
            confermando il minor rendimento delle regioni del Sud emerso in precedenza
                [ibidem; 2003]. 
Il divario tra Centro-nord e Sud è
            invece meno nitido se guardiamo a un altro adempimento, stavolta di derivazione
            comunitaria. Il regolamento CE 2064 del 15 ottobre 1997 (successivamente modificato dal
            regolamento CE 438 del 2001) prevedeva, per le amministrazioni beneficiarie degli aiuti
            strutturali, l’obbligo di predisporre o comunque di identificare strutture
            funzionalmente e gerarchicamente indipendenti preposte al controllo a campione delle
            procedure di monitoraggio, in modo da garantire una gestione più corretta e trasparente
            delle risorse e contenere il fenomeno delle frodi comunitarie, così diffuso in Italia
            proprio in relazione alla politica di coesione. Le prime regioni a soddisfare tale
            richiesta sono state Lombardia e Veneto, che hanno provveduto a istituire strutture
            indipendenti di controllo rispettivamente nel maggio e nel dicembre del 1998; la
            maggioranza delle altre regioni si è invece dotata di tali uffici tra il 1999 (Abruzzo,
            Basilicata, Puglia, Liguria e Umbria) e il 2000 (Calabria, Emilia-Romagna,
            Friuli-Venezia Giulia, Lazio, Piemonte e Toscana), a cavallo tra i due periodi di
            programmazione. Un gruppo di coda, infine, ha provveduto a identificare gli uffici o ad
            affidare l’incarico ben oltre l’avvio della programmazione 2000-2006: Marche, Molise e
            Campania nel corso del 2001, mentre la Sardegna, al momento della rilevazione effettuata
            dalla Corte dei conti italiana (fine 2001), risultava ancora inadempiente[2] [Corte dei conti 2001]. 
La capacità di
                programmazione. L’efficienza della macchina amministrativo-burocratica
            non è però l’unica faccia del rendimento interno di una regione. La capacità di una
            regione di predisporre i programmi in tempi sufficientemente
            rapidi, ad esempio, è una precondizione per garantire un avvio tempestivo delle
            operazioni di impegno e di spesa; così come, allo stesso tempo, la formulazione di
            interventi realizzabili, vale a dire commisurati ai problemi del territorio e alle
            concrete condizioni di fattibilità, mette al riparo da continui processi di
            rimodulazione dei programmi, spesso dovuti a squilibri tra offerta e domanda di aiuti
            strutturali. Riguardo al primo versante, i tempi di decisione, occorre precisare come,
            almeno fino alla fine del periodo di programmazione considerato, si registrasse un
            differente sistema di vincoli per le regioni dell’obiettivo 1 e per quelle concorrenti
            all’obiettivo 2: mentre per le seconde le amministrazioni regionali provvedevano
            ciascuna indipendentemente all’elaborazione del proprio programma, le prime dovevano
            invece far riferimento a un comune programma-quadro nazionale coordinato dal ministero
            dell’Economia e delle finanze. Appare dunque evidente che, anche in questo caso, il
            governo centrale poteva esercitare – e ha esercitato – un ruolo di «pungolo» nei
            confronti delle amministrazioni regionali del Mezzogiorno che non ha pari nel caso delle
            regioni del Centro-nord. 
Al fine di operare una comparazione
            dei tempi decisionali non viziata da questo elemento, conviene quindi lasciar da parte i
            programmi relativi agli obiettivi prioritari 1 e 2 e prendere invece in considerazione,
            come in precedenza, l’iniziativa comunitaria Leader Plus 2000-2006, che ha riguardato in
            egual misura tutte le regioni ponendole di fronte a un medesimo iter procedurale:
            predisposizione del programma e relativo negoziato con la Commissione europea; emissione
            dei bandi per la selezione dei gruppi di azione locali (Gal), che propongono progetti e
            si candidano alla loro messa in opera; approvazione della graduatoria e conseguente
            affidamento delle risorse ai Gal selezionati. La trasmissione dei programmi Leader
            all’Ue da parte delle regioni è avvenuta quasi in tutti i casi in conformità con il
            calendario disposto dalla Commissione europea, che prevedeva il 16 novembre 2000 come
            ultimo giorno utile; fanno eccezione solamente Abruzzo e Puglia, che hanno provveduto,
            rispettivamente, nell’aprile e nel luglio dell’anno successivo. L’avvio formale dei
            programmi è poi avvenuto tra novembre 2001 (regioni del Centro-nord) e febbraio 2002
            (regioni del Mezzogiorno), in seguito all’esito favorevole dei negoziati con la
            Commissione. Tutto sommato, quindi, il divario tra regioni, in questa prima fase,
            risulta abbastanza contenuto [Inea 2002]. 
        
Più marcate si fanno le differenze
            se andiamo a osservare il tempismo nella predisposizione dei bandi e nell’approvazione
            delle graduatorie dei Gal: contando a partire dalla data di approvazione del programma,
            risulta che diverse regioni del Centro-nord, tra cui spiccano per virtù Toscana,
            Emilia-Romagna, Piemonte e Lombardia (poco più di 200 giorni), hanno impiegato meno di
            un anno per completare tutte le operazioni, mentre a tutto il Mezzogiorno più il Lazio
            sono serviti più di 500 giorni [Inea 2004, 64]. Il divario interessa sia i tempi tecnici
            per l’emissione dei bandi, che va dagli zero giorni della Toscana a più di un anno per
            Puglia e Basilicata, sia la fase più politica di selezione dei vincitori, che prende 147
            giorni in Veneto contro i 448 del Lazio. Se si guarda al dato complessivo,
            particolarmente critica risulta la situazione della Puglia che, con 811 giorni necessari
            per il completamento delle operazioni, ha fatto slittare il concreto avvio del programma
            più di due anni e mezzo dopo la sua approvazione. Tenuto conto di queste differenze,
            risulta assai comprensibile la performance di spesa complessivamente sotto la media che
            molte regioni del Mezzogiorno hanno realizzato in relazione a questo tipo di programma. 
Riguardo all’altro versante della
            capacità di formulazione dei programmi, vale a dire la predisposizione di interventi che
            siano fattibili e rispondenti alle esigenze del territorio, l’elaborazione di
            graduatorie regionali diviene più complessa: non solo siamo di fronte a variabili per
            loro natura difficilmente quantificabili, ma ci troviamo a fare i conti con la questione
            di come e quando sia opportuno valutare l’efficacia di programmi che, per come sono
            concepiti, ambiscono a produrre effetti nel medio-lungo periodo. Allo stesso tempo,
            operazioni direttamente misurabili come le riprogrammazioni delle risorse rispetto alle
            previsioni originarie presentano lo svantaggio di essere suscettibili di interpretazioni
            contrastanti: o dimostrazione di scarsa capacità previsionale, o fisiologico (e non
            patologico) adattamento agli inevitabili mutamenti del contesto in cui gli interventi
            sono inseriti. Per uscire dall’impasse, proviamo a utilizzare come proxy
            alcuni dati relativi alla capacità/volontà delle regioni di utilizzare gli
            strumenti messi a disposizione dal governo centrale per agevolare la capacità di
            programmazione delle risorse comunitarie in occasione del ciclo 2000-2006, partendo dal
            presupposto che l’uso di tali strumenti sia, da un lato, indicatore dell’attenzione
            riservata dall’amministrazione regionale alle attività preliminari alla progettazione e,
            dall’altro, elemento in grado di migliorare fattivamente la formulazione dei piani.
            Un primo esempio di strumentazione resa disponibile dal Cipe
            sono i già menzionati aiuti finanziari per l’avvio di studi di fattibilità. In
            proposito, l’Unità di valutazione degli investimenti pubblici (Uval) ha calcolato un
            indice percentuale in base ai livelli di realizzazione delle fasi di affidamento,
            consegna, collaudo e certificazione degli studi di fattibilità, che ha consentito di
            operare una comparazione tra gli stati di avanzamento. Da tali dati emerge come, a metà
            del 2003, solo un gruppo piuttosto eterogeneo, composto da Emilia-Romagna,
            Friuli-Venezia Giulia, Liguria, Piemonte, Toscana, Abruzzo e Basilicata, avesse
            completato tutte le operazioni previste; nella maggioranza degli altri casi
            l’avanzamento andava dal 60% all’80%, mentre un nucleo ristretto di regioni del Sud
            (Sardegna, Calabria e Puglia) registrava le performance più deludenti [Uval 2003]. 
Toscana, Emilia-Romagna,
            Friuli-Venezia Giulia, Liguria e Abruzzo, con l’aggiunta delle Marche, si confermano le
            regioni più virtuose anche in relazione all’utilizzo di un secondo strumento
            finanziario, vale a dire il Fondo per la progettazione preliminare per le aree
            sottoutilizzate (Frp) gestito dalla Cassa depositi e prestiti, anch’esso messo a
            disposizione come finanziamento a fondo perduto per la predisposizione di analisi di
            fattibilità regionali. Mentre le regioni appena menzionate hanno assorbito la totalità
            del fondo loro spettante, in ben sette casi tali risorse non sono state utilizzate
            affatto; tra questi, troviamo ancora una volta la Puglia e la Calabria per il
            Mezzogiorno, e il Lazio, che si conferma fanalino di coda delle regioni del Centro.
            Tranne poche eccezioni (tra cui il Piemonte, che registra un notevole avanzamento degli
            studi di fattibilità ma un interesse decisamente scarso per il Frp), l’attenzione di
            ciascuna regione per i due strumenti di progettazione presi in considerazione mostra una
            certa linearità, confermando peraltro molte delle posizioni di testa e di coda
            registrate rispetto agli altri indicatori. 
Tirando le fila dei vari aspetti
            toccati finora, e combinando i diversi indicatori in due indici sommatori di efficienza
            amministrativa e di capacità programmatoria[3], è dunque possibile delineare quattro blocchi di
            regioni in base al loro rendimento nella gestione dei fondi strutturali (fig. 4): nel
            quadrante in alto a destra troviamo quelle regioni che si collocano sopra la media su
            entrambi i versanti. Si nota subito che si tratta esclusivamente di regioni del
            Centro-nord; tra queste, Toscana ed Emilia-Romagna si distinguono per il fatto di
            presentare valori particolarmente alti su tutte e due le dimensioni, mentre altre, come
            il Veneto, mostrano una performance migliore sul piano dell’efficienza finanziaria e
            procedurale. Nel quadrante opposto (in basso a sinistra) si collocano invece quelle
            regioni che, viceversa, hanno registrato le performance peggiori; in questo caso si
            tratta quasi esclusivamente di regioni del Mezzogiorno, fatta eccezione per il Lazio,
            che conferma la sua posizione di outlier rispetto alle altre
            regioni del Centro; una posizione del resto emersa – seppur in proporzioni più contenute
            – anche dall’indagine condotta da Robert Putnam, e probabilmente imputabile a condizioni
            della macchina burocratica regionale talmente disastrate da rendere necessario il
            ricorso a società esterne di consulenza per la gestione di tutte le fasi della policy
            [Fargion 2006]. 
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Le altre regioni, infine, sono
            classificabili come casi intermedi, in quanto presentano valori sopra la media solo su
            una delle due dimensioni; nel quadrante in alto a sinistra troviamo amministrazioni
            regionali che, pur in presenza di un’elevata capacità decisionale e di programmazione,
            mostrano una certa vischiosità dell’apparato burocratico, mentre quello in basso a
            destra accoglie regioni in cui all’efficienza della macchina amministrativa non
            corrisponde un’altrettanto efficiente attività di programmazione. Liguria e Basilicata
            esemplificano perfettamente questi due poli: nel primo caso, il tortuoso processo di
            riorganizzazione degli uffici competenti in materia di fondi comunitari che ha fatto
            seguito al cambiamento di compagine politica nelle regionali del 2000 ha ostacolato non
            poco una corretta gestione dei fondi, specie nei primi anni del ciclo di programmazione,
            pur in presenza di singoli dirigenti e assessori assiduamente impegnati nelle attività
            di progettazione [Profeti 2006b; Fargion 2006]; viceversa in Basilicata, nonostante la
            presenza di una macchina amministrativa decisamente efficiente nella gestione
            finanziaria e nel rispetto degli adempimenti, i tempi di decisione hanno seguito i tempi
            propri delle altre regioni del Mezzogiorno, lasciando intravedere qualche difficoltà
            nell’individuazione delle priorità programmatiche e una certa macchinosità nella
            composizione degli interessi presenti sul territorio regionale. 

5. Il
            versante esterno del rendimento: la capacità di attivazione verso Bruxelles 



Oltre a sfidare il funzionamento
            delle macchine amministrative, la politica di coesione europea mette alla prova anche la
            capacità delle regioni di predisporre strategie di attivazione verso Bruxelles, e cioè
            di intraprendere 
una serie di attività per creare contatti diretti
                con le istituzioni comunitarie e con le autorità substatali di altri paesi, al fine
                di promuovere gli interessi del proprio territorio e di
                influenzare le decisioni che più o meno direttamente le riguardano [Profeti 2006c,
                287]. 


Si tratta, probabilmente,
            dell’aspetto più innovativo della partecipazione delle regioni italiane al
                decision-making europeo, nella misura in cui molte delle
            iniziative che vi rientrano, come la creazione di sedi distaccate dell’amministrazione
            regionale nella capitale comunitaria o la stessa partecipazione ad associazioni di
            natura transnazionale, non si configurano come attività di tipo gestionale, ma sono
            piuttosto assimilabili a operazioni di natura paradiplomatica. L’ordinamento italiano
            non ha riconosciuto formalmente la titolarità delle regioni a intraprendere gran parte
            di tali attività fino alla metà degli anni novanta, e più precisamente fino
            all’emanazione della l. n. 52 del 1996, determinando un generale ritardo rispetto
            all’attivazione dei livelli subnazionali di altri paesi. Pur in presenza del medesimo
            vincolo nazionale, tuttavia, le regioni hanno predisposto strategie che differiscono
            sensibilmente su almeno tre versanti: il tempismo dell’attivazione, la sua estensione e
            l’intensità dell’impegno riversato dal personale regionale nei vari canali utilizzati. 
Il tempismo
                dell’attivazione. Per avere una misura del tempismo delle regioni
            nell’attivare contatti diretti con le istituzioni europee, il primo aspetto da osservare
            è sicuramente l’istituzione di un ufficio di collegamento a Bruxelles. Il fatto che
            esistesse fino al 1996 un vincolo legislativo in merito consente di operare una prima,
            importante, distinzione tra regioni particolarmente attive e intraprendenti, che si sono
            mosse anticipando la normativa nazionale e scavalcando il divieto, e altre reattive, che
            hanno atteso la l. n. 52 del 1996 prima di operare una scelta[4]. 
La prima regione a mettere radici a
            Bruxelles è stata l’Emilia-Romagna nel 1994. In realtà, per scavalcare il divieto
            nazionale, la regione adottò una sorta di escamotage, non istituendo un vero e proprio
            ufficio istituzionale ma usufruendo della sede di rappresentanza dell’Aster (Agenzia per
            lo sviluppo tecnologico dell’Emilia-Romagna), presente a Bruxelles già dal 1985. La
            stessa strategia è stata adottata dalla Toscana l’anno
            successivo, tramite la sede della propria finanziaria (Fidi Toscana s.p.a.), come da
            Piemonte, Lombardia e Veneto agli inizi del 1996, presso le rispettive sedi regionali di
            Unioncamere. Anche il Lazio disponeva dai primi anni novanta di un proprio collegamento,
            l’Antenna Lazio, creata tramite il Business Innovation Centre (Bic) al fine di sostenere
            le imprese regionali nelle loro attività in ambito europeo. In seguito alla l. n. 52 del
            1996, e quindi una volta eliminato il vincolo normativo, la prima regione ad attivarsi è
            stata la Basilicata, con la creazione di un desk ospitato presso i
            locali di Mondimpresa (agenzia per l’internazionalizzazione delle imprese del sistema
            camerale italiano), seguita da Sardegna (1996), Liguria (1997), Abruzzo, Calabria,
            Marche e Umbria (1999). Negli anni successivi si è assistito al completamento del
            panorama nazionale nella capitale comunitaria: nel 2000 Molise e Puglia hanno istituito
            la propria sede, seguite dal Friuli-Venezia Giulia (2001) e, per ultima, dalla Campania
            (maggio 2002). 
Questi dati offrono un primo
            elemento di riflessione, e cioè che, fatta eccezione per la Basilicata e la Sardegna, le
            regioni del Mezzogiorno si sono dimostrate decisamente più lente rispetto a quelle del
            Centro-nord nell’intravedere l’utilità di predisporre canali di contatto con le
            istituzioni europee o con le regioni di altri stati. Una considerazione, quest’ultima,
            che risulta sostanzialmente confermata se andiamo a osservare le informazioni
            riguardanti la data di adesione alle associazioni interregionali attive sullo scenario
            europeo o alle prime reti di partenariato con gli organismi substatali di altri paesi.
            Per quanto concerne il primo aspetto, un dato particolarmente significativo è la
            presenza o meno di una regione tra i membri fondatori delle diverse associazioni: il
            fatto di impegnarsi attivamente nella costituzione di uno o più di questi organismi, in
            tempi spesso precedenti alle previsioni del trattato di Maastricht e alla stessa
            politica di coesione, è infatti sintomatico di una notevole attenzione rivolta verso la
            scena europea da parte di un governo regionale. 
Se facciamo riferimento alle
            principali associazioni interregionali nate in Europa prima del 1996, solo dieci regioni
            italiane possono fregiarsi dello status di membro fondatore. Tra queste, si nota ancora
            una volta la superiorità numerica delle regioni centrosettentrionali; Lombardia, Veneto
            e Piemonte si sono impegnate fin dagli anni settanta nella costruzione di legami stabili
            con le autorità locali di oltralpe, dando vita alle associazioni Alpe Adria, Arge Alp e
            Cotrao; mentre la Toscana e la Liguria hanno privilegiato i
            rapporti con le regioni dell’area mediterranea, contribuendo a far nascere,
            rispettivamente, la Conferenza delle regioni periferiche e marittime (Crpm) e l’Alleanza
            degli interessi marittimi regionali in Europa (Aimre). Proprio la Toscana, insieme alla
            Lombardia, si caratterizza poi per aver intrapreso il ruolo di iniziatore in più di
            un’associazione, mentre meno attiva rispetto a quanto avrebbe lasciato presagire la
            tempestiva creazione di un ufficio a Bruxelles si è rivelata l’Emilia-Romagna, che solo
            nel 2004 ha contribuito in prima persona alla creazione dell’Associazione delle regioni
            europee dei prodotti d’origine (Arepo). Per quanto riguarda le regioni del Sud e le
            Isole, il numero di regioni attive risulta piuttosto basso. Se la Sardegna si conferma
            ancora una volta come uno dei governi regionali del Mezzogiorno più attenti alla
            dimensione sovranazionale, con la partecipazione attiva alla creazione della Crpm nel
            1973, lo stesso non può dirsi per la Basilicata, la cui condizione di relativa
            marginalità geografica ne ha scoraggiato la partecipazione alla costruzione di legami
            con altre regioni europee. La Puglia, invece, vista la sua posizione cruciale nel bacino
            mediterraneo, ha esibito un maggiore attivismo contribuendo alla creazione
            dell’Associazione delle regioni d’Europa (Are), seppure col passare del tempo la sua
            influenza in questo organismo sia risultata piuttosto contenuta [Profeti 2006b]. 
La forza
                dell’attivazione. Una volta esaminato quando le
            regioni hanno cominciato a muoversi verso Bruxelles, resta da vedere
                quanto esse si attivino, vale a dire quanti canali scelgano per
            far sentire la propria voce (estensione dell’attivazione), e quanto impegno riversino in
            organismi o attività di livello transregionale ed europeo (intensità dell’attivazione).
            Riguardo al primo punto, vale a dire l’estensione dell’attivazione, va precisato che le
            regioni dispongono ormai di una gamma piuttosto vasta di opzioni, che va dai canali
            istituzionali come il Comitato delle regioni, a quelli di rappresentanza individuale
            come gli uffici a Bruxelles, fino alle associazioni di regioni europee per la
            salvaguardia di interessi comuni o ai network per la realizzazione di progetti in
            partenariato. Attualmente tutte le regioni dispongono di un proprio ufficio a Bruxelles,
            come tutte – tranne Basilicata e Molise – hanno ricoperto almeno una volta, dal 1994 a
            oggi, il ruolo di membro titolare nel Comitato delle regioni [De Micheli 2006]. Per
            quanto riguarda le associazioni, inoltre, tutte le regioni fanno oggi parte della già
            menzionata Associazione delle regioni d’Europa (Are) e della Conferenza delle assemblee
            legislative regionali europee (Calre), due associazioni
            definite «generaliste» [Smets 1998] in quanto finalizzate all’obiettivo generale di
            rafforzare il ruolo delle regioni nell’architettura istituzionale europea. 
Ben maggiori sono invece le
            differenze se andiamo a osservare la partecipazione alle principali associazioni
            tematiche a base geografica o settoriale, concepite per influenzare i concreti processi
            di produzione delle politiche pubbliche: a maggio del 2008, mentre il Molise non risulta
            partecipare a nessuna associazione tematica, la Toscana e l’Emilia-Romagna registrano al
            loro attivo la membership, rispettivamente, di 8 e 9 tra associazioni e reti permanenti
            di regioni, che spaziano dalla tutela dei prodotti d’origine controllata allo sviluppo
            delle nuove tecnologie, così come, nel caso della Toscana, alla formazione continua. Nel
            gruppo di testa rientrano poi quasi tutte le altre regioni del Centro-nord: Lombardia e
            Liguria con 6 associazioni, Piemonte e Veneto con 5. Marche e Friuli-Venezia Giulia, con
            4 associazioni a testa, si posizionano a un livello intermedio di questa ideale
            classifica, mentre il resto delle regioni, che comprende tutto il Mezzogiorno più il
            Lazio e l’Umbria, appare non troppo interessato a partecipare a questo canale di
            attivazione. 
Il divario tra Centro-nord e
            Mezzogiorno si ripropone, seppur con qualche eccezione, se guardiamo alla partecipazione
            a Interreg IIIB, il principale programma di iniziativa comunitaria per la cooperazione
            interregionale transnazionale, ideato e coordinato dalla Commissione europea per la
            creazione di partenariati tra regioni finalizzati alla messa in opera di progetti comuni
            nei settori del territorio, dell’energia, delle comunicazioni e dello sviluppo
            socioeconomico. Sebbene tutte le regioni italiane vi partecipino per il 2000-2006, il
            numero di progetti in cui esse sono coinvolte varia da un minimo di 4 per il Molise a un
            massimo di 41 per l’Emilia-Romagna[5]. Anche in questo caso, nel gruppo di testa – assieme all’Emilia-Romagna –
            troviamo il Veneto, la Toscana e la Lombardia, rispettivamente con 37, 35 e 34 progetti
            all’attivo. Le regioni del Mezzogiorno si attestano invece tutte attorno o al di sotto
            di quota 20, fatta eccezione per la Calabria che, sorprendentemente,
            si piazza tra le regioni più attive con la partecipazione a ben
            31 progetti (fig. 5). 
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Per completare il quadro è
            opportuno soffermarsi sulla qualità della partecipazione regionale nell’ambito di detti
            canali, passando a valutare l’intensità dell’attivazione. A questo riguardo, sono stati
            presi in considerazione due elementi: il ruolo svolto da ciascuna regione nell’ambito
            dei progetti di partenariato di cui fa parte e il tasso di partecipazione dei presidenti
            alle sedute plenarie del Comitato delle regioni. Il primo aspetto attiene maggiormente
            alla dimensione pragmatica dell’attivazione, mentre il secondo è più direttamente
            collegato ai suoi risvolti politico-strategici. Rispetto alla partecipazione ai
            progetti, il dato di maggiore interesse per una regione è il fatto di rivestire o meno
            il ruolo di capofila. Chi è capofila coordina le attività di gestione dei progetti
            comuni e ha la responsabilità di trasmettere dati e informazioni alla Commissione,
            ottenendo così una maggiore visibilità, ma investendo più tempo e risorse nel progetto
            rispetto agli altri partner. Se si fa riferimento ancora una
            volta all’iniziativa comunitaria Interreg IIIB, il primato spetta alla regione Veneto,
            che a metà del 2008 risultava capofila di ben 11 progetti attivati per il periodo
            2000-2006, seguita a breve distanza da Toscana, Emilia-Romagna (9 progetti) e Lombardia
            (8). Dietro a queste regioni, che si confermano ancora una volta gruppo di testa, si
            alternano regioni del Centro-nord e del Mezzogiorno: il Piemonte, ad esempio, pur
            partecipando a 28 progetti, è capofila solo di 3, posizionandosi nella parte più bassa
            della classifica insieme alle Marche (2 progetti) e alla Sardegna (solo uno). 
Per il Comitato delle regioni
            prendiamo a riferimento il tasso di presenza dei presidenti di regione alle sedute
            plenarie dal 2000 al 2008, ricostruito tramite l’esame dei relativi verbali pubblicati
            sul sito istituzionale del Comitato. In questi otto anni tutte le regioni italiane hanno
            avuto l’opportunità di rivestire il ruolo di membro titolare nel Comitato in almeno uno
            dei due mandati quadriennali, tranne il Molise e la Basilicata che hanno sempre svolto
            il ruolo di membri supplenti, avendo quindi minori diritti e doveri nei confronti
            dell’assemblea; che la presenza dei presidenti di queste ultime due regioni alle sedute
            del Comitato sia pari a zero, quindi, non appare un fatto degno di particolare nota. Più
            interessante, invece, è notare lo scarso appeal che il Comitato esercita verso la
            maggior parte delle altre regioni: la palma di regione più «assenteista» spetta alla
            Liguria, membro titolare dal 2005, il cui presidente non ha mai presenziato a nessuna
            delle sedute svoltesi fino alla metà del 2008, seguita a ruota dall’Umbria (5% di
            presenze tra il 2000 e il 2005) e dalla Sardegna (10%). Anche Emilia-Romagna e
            Lombardia, così attive negli altri canali, mostrano poco interesse per il Comitato, con
            una partecipazione che si attesta, rispettivamente, attorno al 12% e 15%. Né fa molto
            meglio il Veneto che, pur essendo membro titolare dal 2002 a oggi, ha presenziato solo
            al 27% delle sedute, risultando in una posizione molto prossima a quella della Calabria
            (29%), mentre Abruzzo, Campania e Puglia, insieme a Marche e Lazio, si fermano più o
            meno alla metà delle sedute. In questo panorama di generale disinteresse, tre regioni si
            stagliano rispetto alle altre: si tratta di Toscana, Piemonte e Friuli-Venezia Giulia, i
            cui presidenti sono risultati presenti a quasi tutti gli incontri (il 100%, nel caso del
            Friuli-Venezia Giulia). 
Una menzione particolare merita la
            Toscana, membro titolare ininterrottamente dal 1994, la cui elevata partecipazione negli
            anni tra il 2000 e il 2008 si inscrive in una tradizione di grande attenzione rivolta al
            Comitato, considerato come sede strategica per il
            posizionamento della regione sul piano internazionale
            [Bolgherini 2006; Profeti 2006b]. In proposito, va ricordato che gli ultimi due
            presidenti della Toscana hanno rivestito ruoli chiave proprio all’interno di questo
            organismo: Vannino Chiti ne è stato vicepresidente dalla fine del 1994 al 1998, mentre a
            Claudio Martini è stato affidato l’incarico di guidare la delegazione delle regioni
            europee a potere legislativo inviata dal Comitato alla Convenzione europea dal 2001 al
            2003. Sulla scia di questi successi si inseriscono anche incarichi di prestigio ottenuti
            dalla regione, come le tre presidenze della Crpm tra il 1996 e il 2008, e la guida della
            Calre dal 2002 al 2004, che pongono la Toscana in testa a tutte le altre regioni
            rispetto alla capacità di attivazione nei canali più propriamente politici. 
Per concludere, se confrontiamo le
            performance regionali sulle due dimensioni del tempismo e della forza dell’attivazione[6] (fig. 6) vediamo che, nella maggior parte dei casi, le regioni che si sono
            mosse prima verso Bruxelles hanno poi esteso più delle altre la gamma di canali
            utilizzati e vi hanno profuso un maggiore impegno. Tra le regioni con un’attivazione più
            estesa, oltre al caso toscano, troviamo Lombardia, Veneto, Emilia-Romagna e Piemonte,
            che erano state tra le prime a stabilire una sede a Bruxelles e ad agganciare reti di
            rapporti con altre regioni europee. A queste si unisce la Liguria che, pur disdegnando
            il Comitato delle regioni, riguardo all’attivazione esibisce una performance generale
            superiore alla media. La maggior parte delle regioni del Mezzogiorno dimostra invece
            (insieme a Umbria e Marche) un’attenzione piuttosto tardiva e poco sistematica per le
            opportunità connesse allo scenario europeo, con le parziali
            eccezioni di Basilicata e Sardegna, al cui tempismo non ha fatto tuttavia seguito la
            predisposizione di un vero e proprio impegno nei vari canali di attivazione. Del resto,
            è abbastanza plausibile che le regioni del Mezzogiorno, potendo contare su un afflusso
            semi-automatico di risorse finanziarie molto abbondanti a titolo dell’obiettivo 1, e
            dipendendo largamente dall’indirizzo esercitato dal governo centrale in tutte le
            operazioni legate alla gestione dei fondi comunitari, abbiano preferito concentrare i
            loro sforzi nella ricerca e nel mantenimento di rapporti privilegiati con Roma anziché
            con Bruxelles e con le altre regioni europee. Ciò non esclude (come, infatti, si è
            verificato) che la logica del «così fan tutti» non porti, anche in questi casi, a
            stabilire una sede a Bruxelles o ad aderire a un’associazione, ma senz’altro non
            favorisce la maturazione di strategie consapevoli su come sfruttare i possibili vantaggi
            connessi alla costruzione di una dimensione europea della
            regione.
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6.
            Conclusioni 



Per concludere la panoramica sul
            rendimento delle regioni italiane rispetto alla politica di coesione e ai rapporti con
            l’Unione europea, non resta che ricondurre in un quadro sintetico i loro risultati sulle
            due dimensioni che abbiamo isolato a fini analitici. In proposito, la figura 7 mostra
            subito come, fatto salvo un numero piuttosto limitato di eccezioni, vi sia un
            tendenziale parallelismo nei risultati raggiunti da ciascuna regione rispetto alla
            capacità di amministrare e gestire i fondi strutturali e di attivarsi verso Bruxelles[7]. Mettendo a confronto il quadro che emerge dall’analisi qui condotta con
            quello dipinto da Robert Putnam nel 1993 osserviamo che, a
            distanza di quindici anni, e per quanto concerne la politica analizzata in questa sede,
            si ripropone pressoché intatto il dualismo tra le regioni del Centro-nord e quelle del
            Mezzogiorno, sebbene le posizioni dei singoli casi all’interno dei due blocchi non
            corrispondano perfettamente alla mappatura elaborata dallo studioso statunitense: nella
            nostra analisi la Toscana mostra un rendimento leggermente superiore all’Emilia-Romagna,
            e decisamente più alto di Piemonte e Friuli-Venezia Giulia, mentre l’Umbria, come si è
            già avuto modo di osservare, dal primo posto scende addirittura sotto il livello medio,
            insieme al Lazio. Per quanto riguarda il Sud, Abruzzo e Basilicata si confermano come
            regioni dal rendimento vicino alla media, mentre Molise, Puglia e Sardegna perdono punti
            a vantaggio di Calabria e Campania. 
Complessivamente, le differenze di
            rendimento non sembrano mostrare connessioni di rilievo con fattori come il colore
            politico delle maggioranze, visto che le regioni ricadenti nei due quadranti ad alta e
            bassa performance (rispettivamente, in alto a destra e in basso a sinistra) risultano
            amministrate da giunte espressione di diversi orientamenti; piuttosto, si registra una
            possibile influenza di variabili politico-istituzionali quali la stabilità delle giunte
            (che, ricordiamo, era invece considerata da Putnam come uno degli indicatori di
            rendimento) e, soprattutto, la struttura della competizione politica: quasi tutte le
            regioni con le giunte più stabili si collocano nelle posizioni più elevate della
            graduatoria del rendimento; e, anche a condizioni di pari stabilità, le regioni più
            contendibili hanno esibito mediamente una capacità di programmare e gestire i fondi
            inferiore a quelle dove la coalizione di governo gode di una posizione stabilmente
            maggioritaria presso l’elettorato. Del resto, la stessa natura della policy in questione
            parrebbe giustificare questo tipo di esito: la programmazione dei fondi strutturali, da
            un lato, e le iniziative di proiezione esterna, dall’altro, sono attività i cui
            risultati – in termini di impatto – si prestano a essere raccolti (e valutati) nel
            medio-lungo periodo. Anzi, specie per quanto riguarda la concreta gestione degli aiuti,
            una logica elettorale di breve periodo potrebbe scoraggiare dal predisporre operazioni
            di riordino organizzativo o dall’elaborare strategie di programmazione volte a
            realizzare obiettivi di sistema e favorire invece una
            distribuzione parcellizzata delle risorse, con inevitabili
            ripercussioni negative sul piano delle operazioni di monitoraggio e di controllo della
            spesa. In questo senso, si può ipotizzare che il fatto di non rischiare di vedere altri
            raccogliere i frutti del proprio lavoro, ma di poter anzi contare su una loro
            capitalizzazione, possa aver favorito, da parte dei governi meno vulnerabili, la
            maturazione di strategie di azione più lungimiranti, sia rispetto al riassetto della
            macchina amministrativa per far fronte alla gestione dei fondi, sia riguardo al versante
            più politico dell’attivazione verso Bruxelles. 
Va da sé, tuttavia, che qualsiasi
            tentativo di formulare ipotesi di valenza generale non può non fare i conti col
            complicato intreccio di numerose variabili di natura non politico-istituzionale che,
            spesso e volentieri, assumono una fisionomia e una pregnanza del tutto particolare da
            una regione all’altra, specie in un paese come l’Italia caratterizzato da significative
            fratture territoriali e da storici dualismi. Rasenta l’ovvio, ad esempio, ipotizzare che
            la pervasività delle pratiche clientelari radicatesi nel corso degli anni in molte
            regioni del Mezzogiorno e la pesante presenza in tali territori di organizzazioni di
            stampo mafioso abbiano con ogni probabilità remato contro a una gestione trasparente e
            virtuosa dei consistenti finanziamenti europei. Così come è plausibile che, specie
            riguardo alle operazioni di attivazione verso Bruxelles, in molte regioni più che (o
            insieme a) i fattori di natura sistemica abbia pesato la presenza di attori
            particolarmente interessati al versante europeo, che per varie ragioni e nei limiti
            delle proprie competenze vi hanno investito in maniera strategica. 
Non si può, infine, non considerare
            il peso che l’eredità del passato, in termini di stato di salute degli assetti
            burocratici e di esperienze pregresse di programmazione territoriale, ha inevitabilmente
            esercitato sulla concreta capacità delle regioni di gestire una sfida come quella dei
            fondi strutturali [Fargion et al. 2006]. La piena comprensione
            delle traiettorie seguite dalle regioni rispetto alla politica di coesione, insomma,
            passa anche e necessariamente da studi centrati sui casi, che possono aiutare, ad
            esempio, a dar ragione di quelle particolari situazioni che sembrano sfuggire a letture
            di stampo nomotetico. 



[1]  È da sottolineare, in proposito, la
                    particolare condizione della regione Abruzzo, che ha beneficiato delle risorse
                    destinate all’obiettivo 1 fino al periodo 1994-1999, passando poi all’obiettivo
                    2 nella fase di programmazione 2000-06. 

[2]  Per questo indicatore (tempismo
                    dell’istituzione uffici di controllo), il punteggio è stato attribuito a
                    ciascuna regione sulla base del numero di mesi che separano l’atto di adozione
                    dell’ufficio dalla data di emissione del regolamento europeo; più precisamente:
                    primo semestre 1998 = 4,5; secondo semestre 1998 = 4; primo semestre 1999 = 3,5;
                    secondo semestre 1999 = 3; primo semestre 2000 = 2,5; secondo semestre 2000 = 2;
                    primo semestre 2001 = 1,5; secondo semestre 2001 = 1; non ancora istituito a
                    ottobre 2001 = 0. 

[3]  I due indici sono così calcolati: efficienza
                    amministrativa = somma dei valori standardizzati ottenuti sugli indicatori di
                    efficienza finanziaria e su quelli relativi al versante degli adempimenti (tempi
                    di invio studi di fattibilità; tempismo dell’istituzione uffici di controllo
                    ex-regolamento CE 20064/97); capacità programmatoria = somma dei punteggi
                    ottenuti sugli indicatori di progettazione (avanzamento studi fattibilità;
                    utilizzo fondo progettazione preliminare) meno la somma dei punteggi relativi ai
                    tempi di decisione (giorni per l’emissione dei bandi e per l’approvazione della
                    graduatoria). 

[4]  In base alla data di creazione di
                    un’«antenna regionale» a Bruxelles (sia istituzionale che informale), sono stati
                    attribuiti alle regioni i seguenti punteggi: 1994 = +4; 1995 = +2; 1996 (prima
                    della legge che consente l’apertura di uffici) = +1; 1996 (dopo la legge che
                    consente l’apertura degli uffici) = 0; 1997 = –1; 1998 = –2; 1999 = –3; 2000 =
                    –4; 2001 = –6; 2002 = –8. I dati sono stati reperiti tramite interviste a
                    personale regionale e siti ufficiali degli uffici regionali di Bruxelles.
                

[5]  Dati rilevati nel mese di maggio 2008 dal
                    portale telematico dedicato al programma Interreg IIIB
                    (ec.europa.eu/regional_policy/interreg3/abc/voletb_it.htm). 

[6]  L’indice di tempismo è stato calcolato
                    mediante una somma ponderata dei valori standardizzati ottenuti da ciascuna
                    regione sugli indicatori «tempismo degli uffici di Bruxelles» e «numero di
                    associazioni interregionali di cui la regione è membro fondatore». Il punteggio
                    relativo al primo dei due indicatori è stato moltiplicato per due in quanto si
                    reputa che l’impegno richiesto alla regione da un ufficio a Bruxelles sia più
                    oneroso rispetto al partecipare come membro fondatore all’istituzione di
                    un’associazione. L’indice della forza di attivazione è pari alla somma
                    aritmetica dei valori standardizzati riportati da ciascuna regione sugli
                    indicatori di estensione (numero di associazioni interregionali tematiche di cui
                    la regione è membro; numero di progetti interregionali attivati dalla regione su
                    Interreg IIIB 2000-06) e di intensità dell’attivazione (numero di progetti
                    Interreg IIIB 2000-06 di cui la regione è capofila; tasso di presenza dei
                    presidenti di regione alle sedute plenarie del Comitato delle regioni dal 2000
                    al 2008).

[7]  L’indice sintetico di attivazione risulta
                    dalla somma aritmetica dei valori riportati da ciascuna regione sugli indici di
                    tempismo e di forza dell’attivazione. L’indice sintetico di capacità
                    amministrativa e gestionale risulta invece dalla somma aritmetica dei punteggi
                    riportati da ciascuna regione sugli indici di efficienza amministrativa e di
                    capacità di programmazione.



Capitolo nono 

Le politiche per gli immigrati: istituzionalizzazione, programmazione e trasparenza

Tiziana Caponio è ricercatrice presso l’Università di Torino, dove insegna Dinamiche e
                    politiche dell’immigrazione, e affiliate del Collegio Carlo Alberto.


Francesca Campomori è ricercatrice all’Università Ca’ Foscari di Venezia, dove insegna
                    Politiche pubbliche e sociali I e II.


Riguardo alle politiche per l’integrazione degli immigrati le regioni hanno
                sostanzialmente il compito di predisporre piani di intervento, la cui attuazione è
                in larga misura affidata ad enti locali ed organizzazioni del terzo settore. Per
                questo, in questo caso il rendimento è misurato considerando, piuttosto che
                l’impatto finale, indicatori del livello di consolidamento istituzionale della
                policy (tempestività e continuità degli interventi), della capacità di
                programmazione (compiuta specificazione degli obiettivi e delle procedure
                attuative), della accessibilità delle informazioni riguardo ai programmi regionali
                via internet. Si può ovviamente presumere che le regioni in cui si è registrata una
                presenza più massiccia di immigrati si siano attivate più rapidamente e con più
                continuità e in effetti Caponio e Campomori mostrano che il loro indice riassuntivo
                di rendimento è correlato (r= 0,43) con l’incidenza degli immigrati regolari sulla
                popolazione.


Questo capitolo è di Tiziana Caponio e Francesca Campomori. A Tiziana Caponio sono
            da attribuirsi di paragrafi 1 e 3, a Francesca Campomori i paragrafi 4 e 5, mentre il
            paragrafo 2 e le conclusioni sono da attribuirsi ad entrambe. Si ringraziano Valentina
            Sartori per la raccolta dei dati, Stefania Profeti, Eduardo Barberis e Massimiliano
            Vrenna per i rilievi critici e gli utili suggerimenti a una versione preliminare.
            Ringraziamo, inoltre, il Forum internazionale ed europeo di ricerche sull’immigrazione
            (Fieri), che, con il contributo della Compagnia di San Paolo, ci ha consentito di
            completare e aggiornare la base-dati della documentazione regionale alla base di questo
            capitolo.





1. La policy
            regionale dell’immigrazione. Un quadro in evoluzione 



Analizzare il rendimento della
            policy migratoria regionale vuol dire misurarsi con un oggetto complesso, che si compone
            di interventi di tipo differente, che riguardano sia le condizioni di accesso ai diritti
            e ai servizi da parte degli stranieri regolarmente soggiornanti, le cosiddette
            «politiche per gli immigrati», sia sempre più la regolazione degli ingressi sul
            territorio, ossia le «politiche di immigrazione». Appare necessario, quindi, delimitare
            in maniera precisa l’oggetto specifico dell’analisi del rendimento condotta in questo
            capitolo, chiarendo di che cosa tratteremo e di che cosa invece non ci occuperemo. 
Iniziamo con il trattare il primo
            punto, ossia quella parte delle politiche migratorie regionali che rientrano nella
            nostra indagine sul rendimento. Si tratta delle politiche per gli immigrati, che già la
            prima legge italiana sull’immigrazione, la l. n. 943 del 30 dicembre 1986, affidava
            sostanzialmente alle regioni, cui spettava favorire la partecipazione pubblica
            dell’associazionismo straniero, attraverso la costituzione di apposite consulte (art. 2,
            c. 7), elaborare programmi culturali per rafforzare la conoscenza della lingua italiana
            e delle culture di origine (art. 9, cc. 2 e 5), nonché interventi di formazione
            professionale e inserimento lavorativo (art. 9, c. 2). La successiva legge n. 39 del
            1990, meglio nota come «legge Martelli», assegnava per la prima volta alle regioni
            risorse finanziarie pari a 30 miliardi di lire per ciascuno degli esercizi finanziari
            1990, 1991 e 1992, al fine di predisporre e rendere operativi, in collaborazione con i
            comuni di maggiore insediamento, i cosiddetti «centri di prima accoglienza» (art. 11). 
Ma è con la legge n. 40 del 1998
            (nota come «Turco-Napolitano»), alla base del testo unico sull’immigrazione approvato
            con d.lgs. n. 286 del 1998, che le regioni assumono il ruolo di perno delle politiche
            territoriali di integrazione degli immigrati. In base all’art. 42, infatti, è compito di
            stato, regioni, province e comuni, ciascuno nell’ambito delle proprie competenze e in
            collaborazione con le associazioni di immigrati od operanti in loro favore,
            intraprendere iniziative per l’integrazione degli immigrati e, a tal fine, viene
            istituito, all’art. 45, il Fondo nazionale per le politiche migratorie, con una
            dotazione di 70,5 miliardi di lire per il 1998 e 68 miliardi per il 1999 (art. 45, c.
            1). L’art. 58 del regolamento di attuazione dà indicazioni specifiche circa le modalità
            di ripartizione del fondo: ai programmi annuali e pluriennali di regioni e province
            autonome viene assegnato l’80% delle risorse, mentre il restante 20% è destinato agli
            interventi di carattere statale (c. 1). Alle regioni e alle province autonome viene poi
            richiesta una partecipazione finanziaria per una quota non inferiore al 20% dell’importo
            totale dei programmi approvati. Come si può vedere, la l. n. 40 del 1998 delinea una
            policy regionale di integrazione degli immigrati che non si limita all’enunciazione di
            principi, ma prevede istituzioni apposite, misure e interventi specifici e risorse
            finanziare ad hoc. 
La successiva l. n. 189 del 2002,
            meglio nota come «Bossi-Fini», non ha modificato tale quadro, anche se una serie di
            provvedimenti successivi, riguardanti le modalità di erogazione e gestione del Fondo per
            le politiche migratorie, sembra aver accentuato ulteriormente la centralità delle
            regioni in questo settore. È questo il caso dell’art. 46 della legge finanziaria del
            2003 (l. n. 289 del 2002) che, in attuazione della riforma del titolo V della
            Costituzione, ha disposto che gli stanziamenti previsti per gli interventi finanziati a
            carico del Fondo nazionale per le politiche sociali (tra i quali rientrano anche quelli
            del Fondo per le politiche migratorie) affluiscano a esso senza vincolo di destinazione,
            per essere successivamente ripartiti tra le regioni con decreto del ministro del Lavoro
            e delle politiche sociali. In questo quadro, stabilire le priorità
            di politica sociale è prerogativa esclusiva delle regioni, che
            possono decidere di conseguenza anche se e in che misura continuare a portare avanti
            interventi a favore degli immigrati in attuazione del testo unico sull’immigrazione.
            Inoltre, è venuto meno anche il vincolo del cofinanziamento del 20% dei programmi, dato
            che le regioni hanno accesso ai fondi senza dover più presentare preventivamente i piani
            annuali e pluriennali con l’indicazione della spesa prevista. Le regioni, quindi, sembra
            possano contare su un ampio margine di autonomia nella definizione dei programmi di
            politiche per gli immigrati. 
Di fatto, però, in contraddizione
            con tale processo di regionalizzazione, il secondo governo Prodi ha introdotto, con la
            finanziaria del 2007 (l. n. 269 del 2006, art. 1, cc. 1267-1268), il Fondo per
            l’inclusione sociale degli immigrati, noto anche come Fondo Ferrero e gestito dal
            ministero per la Solidarietà sociale, il cui unico bando era aperto non solo alle
            regioni, ma anche a enti locali e associazioni riconosciute e registrate nei registri
            istituiti dall’art. 42 del testo unico. Contro una tale frammentazione delle politiche
            di integrazione, che mette in discussione la centralità della regione nella definizione
            e nella gestione delle politiche sociali sancita dal nuovo titolo V, non sono mancati i
            ricorsi delle regioni, e in particolare di Veneto e Lombardia [Vrenna 2009]. Analizzare
            il rendimento delle politiche regionali per gli immigrati, quindi, vuol dire muoversi in
            un campo continuamente in fieri. Se, però, le regioni non ci stanno
            a perdere competenze e prerogative acquisite, resta da capire che cosa esse abbiano
            realmente fatto in questi anni per sostenere i processi di integrazione degli immigrati.
            Di fatto, dopo i resoconti delle politiche regionali pubblicati nei due rapporti della
            Commissione per le politiche di integrazione [Zincone 2000, 489-467; 2001, 769-790), si
            registra una totale assenza di ricerche e valutazioni attendibili. Di recente, in un
            saggio pubblicato sull’Annuario immigrazione della Caritas, Attanasio [2006] sostiene
            che le regioni avrebbero continuato a mantenere, nel corso degli anni 2000, una qualche
            forma di programmazione basata su piani annuali e triennali. Non viene però presentata
            una serie storica soddisfacente, in grado di dare conto, sulla base di indicatori chiari
            e rigorosi, di una tale affermazione. D’altro canto, Einaudi [2007, 355), sulla base di
            dati della Corte dei conti, documenta un calo consistente dei fondi nazionali destinati
            all’integrazione degli immigrati tra il 2002 e il 2005, cui si sarebbe accompagnata
            un’inevitabile riduzione delle politiche regionali sul tema. In questo saggio
            tratteremo il rendimento delle politiche per gli immigrati,
            ossia gli interventi che le regioni mettono in atto per favorire l’accesso ai diritti e
            ai servizi. 
Questione diversa, e che esula dagli
            obiettivi di questa indagine, è quella delle politiche di immigrazione, tradizionalmente
            competenza – in tutta Europa e non solo – dello stato, cui spetta stabilire le
            condizioni e definire le norme di ammissione degli stranieri sul territorio nazionale.
            In questo quadro, le prime due leggi sull’immigrazione si limitavano a prevedere forme
            di consultazione dei rappresentanti delle regioni nel processo di approvazione dei
            decreti annuali di programmazione del fabbisogno di manodopera straniera. È solo con le
            leggi più recenti che si aprono alcuni – timidi – spiragli per una politica attiva di
            reclutamento di lavoratori stranieri da parte delle regioni. Innanzitutto, l’art. 23 del
            testo unico sull’immigrazione, annovera regioni ed enti locali tra gli attori idonei a
            prestare garanzia per l’ingresso di cittadini stranieri da inserire nel mercato del
            lavoro, mentre l’art. 24, che regola l’ingresso per lavoro stagionale, prevede che le
            commissioni regionali per l’impiego possano stipulare apposite convenzioni con regioni,
            enti locali e organizzazioni sindacali. D’altro canto, la successiva l. n. 189 del 2002,
            pur avendo eliminato la figura dello sponsor, ha introdotto altre due opportunità: la
            previsione che le regioni possano trasmettere alla presidenza del consiglio dei
            ministri, entro il 30 novembre di ogni anno, un rapporto sulla presenza e sulla
            condizione degli immigrati extracomunitari sul territorio, specificando anche la
            capacità di assorbimento del tessuto sociale e produttivo nell’arco dei tre anni
            successivi (art. 21, c. 4-quater); la possibilità di promuovere programmi di formazione
            all’estero (art. 19), la frequenza dei quali costituisce titolo di prelazione, ovvero dà
            diritto a un canale preferenziale di ingresso in Italia. Non risulta siano state
            condotte per il momento ricerche attendibili circa l’effettivo utilizzo di questi
            strumenti da parte delle regioni, che consentirebbero, in teoria, una qualche
            possibilità di gestione del fenomeno migratorio in un’ottica di sviluppo dell’economia
            territoriale. Le regioni, infatti, avrebbero una concreta possibilità per scegliere, tra
            i potenziali migranti, quelli che più rispondono alle esigenze del mercato del lavoro.
            Sebbene siamo consapevoli che questo sia un aspetto importante di una valutazione
            complessiva del rendimento delle politiche migratorie delle regioni, riteniamo tuttavia
            prioritario considerare il rendimento nel settore, in teoria più consolidato, delle
            politiche per gli immigrati.
        

2.
            Analizzare il rendimento delle politiche regionali per gli immigrati: una nota
            metodologica 



Rispetto ad altri settori di policy
            considerati in questo volume (ad esempio, la sanità), il ruolo della regione in materia
            di interventi per gli immigrati consiste essenzialmente nella definizione di programmi
            di interventi, dato che – come si è visto – l’art. 59 del regolamento di attuazione del
            testo unico sull’immigrazione affida loro il compito di predisporre piani annuali e
            pluriennali di interventi. Ciò non esclude che, nell’ambito di questi piani, le regioni
            possano assumersi la responsabilità di implementare progetti specifici, di solito
            attraverso convenzioni con enti locali e organizzazioni del terzo settore. Di
            conseguenza, l’analisi del rendimento si è incentrata sull’individuazione di indicatori
            in grado di rendere conto della qualità della programmazione in un periodo (2000-2007)
            segnato da importanti cambiamenti legislativi nel macrosettore delle politiche sociali.
            In particolare, sono state individuate tre dimensioni di rendimento delle politiche
            regionali per gli immigrati: il livello di consolidamento istituzionale della policy; la
            capacità di programmazione; l’accessibilità delle informazioni relative alle politiche
            in oggetto. Nella tabella 1 si specificano, per ogni dimensione, gli indicatori presi in
            considerazione, che verranno esaminati più nel dettaglio nei paragrafi successivi. Per
            ogni dimensione sono stati costruiti uno o più indici di rendimento. Le fonti dei dati
            sono documenti amministrativi ufficiali, e in particolare i piani annuali e/o
            pluriennali approvati dalle regioni in materia di immigrazione e i relativi atti
            (delibere, determine, in alcuni casi decreti) di allocazione dei fondi. 
Per accedere a questo tipo di
            documentazione sono stati consultati innanzitutto i siti internet istituzionali delle
            regioni e, in particolare, quelli dei settori amministrativi con competenze sulla
            questione immigrazione. Di fatto, e contrariamente alle nostre aspettative, raramente i
            siti hanno consentito di accedere in modo immediato ai documenti. In molti casi, si è
            resa necessaria una ricerca sul bollettino ufficiale regionale (Bur), presente sul sito
            di tutte le regioni con l’eccezione della Sardegna, che comunque offre la possibilità di
            effettuare ricerche per delibere. Tuttavia, anche a questo riguardo non sono mancati i
            problemi: per molte regioni sono disponibili on-line solo le annate recenti, e inoltre
            non sempre è possibile effettuare ricerche libere per parole chiave, senza quindi dover
            necessariamente conoscere gli estremi precisi del documento
            (non in nostro possesso). Bisogna, inoltre, rilevare che questa consultazione non
            garantisce accesso completo ai documenti, in quanto si basa su parole chiave inserite
            dal ricercatore e che non corrispondono necessariamente ai criteri seguiti dalle regioni
            nel dare i titoli alle delibere[1]. 
TAB. 1.
                Dimensioni di analisi e indicatori del rendimento delle politiche regionali per gli
                immigrati
	Dimensione 	Specificazione
                                operativa 	Indicatori 
	Consolidamento
                                istituzionale della 
policy
	Adeguatezza della
                                normativa
	Legge regionale post
                                1998

	Regolarità e completezza della
                                programmazione
	Serie completa di piani triennali
                                e/o annuali

	Continuità del
                                livello di spesa
	Variazione percentuale del
                                bilancio annuale

	Composizione del bilancio (% di
                                risorse regionali)

	Timing della
                                programmazione
	Data di approvazione del
                                piano

	Capacità di
                                programmazione
	Formulazione degli
                                obiettivi/priorità
	Numero delle priorità degli
                                interventi

	Aggiornamento degli
                                obiettivi

	Specificazioni per
                                l’implementazione dei piani 
	Specificazione dell’ente
                                responsabile dell’implementazione

	Specificazione delle procedure di
                                accesso ai fondi

	Specificazione dei tempi di
                                consegna della documentazione

	Accessibilità della
                                documentazione
	Analisi siti internet delle
                                regioni
	Presenza della documentazione sul
                                sito 
Possibilità di ricerca libera sul
                            Bur




Per tutte le regioni, quindi, si è
            reso indispensabile stabilire uno o più contatti con i funzionari dei dipartimenti e
            settori competenti, in alcuni casi per completare la raccolta dei programmi, in altri
            per poterla avviare (in particolare: Toscana, Lombardia e Liguria). Contrariamente alle
            nostre aspettative l’accesso agli atti si è rivelato più complicato del previsto.
            Inoltre, è emersa un’estrema eterogeneità nella documentazione
            raccolta, per cui, se in alcune regioni il piano viene approvato con un atto del
            consiglio regionale distinto dalla successiva allocazione delle risorse, che avviene con
            delibera di giunta, determina del dirigente o, in alcuni casi, decreto del presidente
            della regione, in altre l’allocazione è contestuale alla delibera (di giunta o di
            consiglio) di adozione dei piani, mentre in altre ancora l’assegnazione dei fondi è
            rimandata ad atti dei dirigenti dei servizi cui non è stato possibile accedere. Di
            fatto, in più casi si è dovuta constatare l’impossibilità di reperire parte consistente
            della documentazione necessaria, e in particolare di quella relativa all’erogazione dei
            finanziamenti, per cui i dati relativi agli indicatori di bilancio vanno letti con
            particolare cautela. 

3. Il
            rendimento attraverso un’analisi del livello di consolidamento istituzionale 



Analizzare il rendimento delle
            politiche regionali per gli immigrati in termini di consolidamento istituzionale vuol
            dire chiedersi se, a 10 anni di distanza dal testo unico promulgato nel 1998 (par. 1),
            gli interventi volti a favorire l’integrazione della popolazione straniera siano per le
            regioni un settore di policy consolidato, con una fisionomia distinta rispetto ad altri
            sottosettori di policy sociale. Si tratta cioè, di capire se, e in che misura, la
            questione immigrazione rappresenti un policy field con una propria
            struttura in termini di regolazione legislativa, atti di programmazione e risorse
            finanziarie. A tal fine, nell’ambito di questa ricerca, abbiamo definito il livello di
            consolidamento istituzionale delle politiche regionali per gli immigrati, sulla base di
            quattro indicatori: l’approvazione di una normativa aggiornata in materia di
            immigrazione, ovvero successiva alla l. n. 40 del 1998, in un arco temporale di massimo
            dieci anni da quest’ultima[2]; la presenza di una programmazione annuale e/o triennale completa per il
            periodo considerato; il timing della programmazione, inteso come la
            capacità da parte della regione di assicurare in tempi ragionevoli indicazioni circa le
            linee guida delle politiche e le risorse per il periodo di
            riferimento (annuale o triennale); la previsione di un bilancio di spesa quanto meno
            costante nel corso del tempo, al suo interno composto da una quota altrettanto costante
            di risorse regionali. 
TAB. 2.
                Indicatori di istituzionalizzazione e indice di normazione
	 	Leggi
                                 post-1999 	Programmazione 2000-2007 	Timing 	Indice di
                                 normazione pesato
                            (/3) 
	Piemonte
	–
	Regolare
	Ex-post
	0,40

	Lombardia
	–
	Incompleta
                                
(solo fino 2005)
	Ex-post
	0,25

	Veneto
	–
	Regolare
	Ex-post
	0,40

	Friuli-V.G.
	L. regionale n. 5
                                del 4 marzo 2005
	Incompleta
                                
(no 2004-2005)
	Stesso anno
                            
	0,75

	Liguria
	L. regionale n.
                                7, del 20 febbraio 2007
	Incompleta
                                
(solo dal 2007)
	–b
	0,50

	Emilia-Romagna
	L. regionale n.
                                7, del 24 marzo 2004
	Regolare
	Stesso anno/
                                ex-post
	0,80

	Toscana
	–a
	Regolare
	Stesso
                                anno/ex-post
	0,50

	Umbria
	–
	Regolare
	Ex-post
                            
	0,40

	Marche
	–
	Regolare
	Ex-post
                            
	0,40

	Lazio
	L. regionale n.
                                10, del 14 luglio 2008
	Incompleta
                                
(solo dal 2004)
	Ex-postc
	0,60

	Abruzzo
	L. regionale n.
                                46, del 3 dicembre 2004
	Regolare
	Ex-post
	0,75

	Molise
	–
	Incompleta
                                
(solo dal 2005)
	Ex-post/stesso
                                anno
	0,30

	Campania
	–a
                            
	Incompleta
                                
(solo dal 2001 
al
                                2004)
	Ex-post
	0,25

	Puglia
	L. regionale n.
                                26, del 15 dicembre 2000
	Incompleta
                                
(solo dal 2005)
	Ex-post
	0,60

	Basilicata
	–
	Regolare
                                
(dal 2001)
	Ex-post
	0,40

	Calabria
	–
	Regolare
	Ex-post
	0,40

	Sardegna
	–
	Incompleta
                                
(dal 2004)
	Ex-post
	0,25

	a Sui casi di Toscana e Campania vedi la
                        nota 4. 
b Non è stato possibile accedere alle
                        delibere di allocazione delle risorse del Fondo nazionale per le politiche
                        migratorie prima del 2007. 
c Per il 2007 disponiamo solo di copia della
                        delibera di riparto dei fondi che non riporta la data di
                        approvazione.




La tabella 2 illustra i risultati
            dell’analisi delle delibere di programmazione con riferimento ai primi tre indicatori,
            che concorrono a comporre quello che abbiamo chiamato indice di normazione, prodotto
            dalla somma dei punteggi assegnati alle regioni su ciascun indicatore. Se la
            presenza/assenza di una legge aggiornata è stata tradotta in una variabile dicotomica,
            si sono invece previste tre modalità per l’indicatore relativo alla regolarità della
            programmazione, con un punteggio massimo in caso di piani regolari (1) e minimo in
            quello opposto di programmazione assente (0). La programmazione è stata invece valutata
            incompleta (0,5) quando non vi è una serie intera di piani annuali o triennali. Anche
            riguardo al timing si è adottata una scala 0-1, dove 1 indica il
            caso ideale di programmazione ex ante rispetto al periodo di
            riferimento, di fatto però impossibile a causa dei ritardi nell’approvazione dei decreti
            annuali di ripartizione sia del Fondo nazionale per le politiche migratorie che del
            successivo Fondo sociale nazionale. Pertanto, il punteggio più elevato effettivamente
            assegnato è 0,75, con riferimento a quelle regioni che riescono comunque a approvare i
            piani nei primi sei mesi dell’anno a cui si riferiscono (o del primo anno nel caso di
            programmi triennali), mentre è stato assegnato il punteggio intermedio di 0,5 ai casi in
            cui si rileva un numero eguale di programmi approvati per tempo e in ritardo e quello
            minimo di 0,25 alle regioni che deliberano sempre – o nella maggioranza dei casi – in
            ritardo. 
Un primo risultato rilevato è che
            non sempre, alla presenza di una legge aggiornata, si accompagna una programmazione
            regolare e in tempi accettabili, come evidenziato dai casi di Puglia e Liguria, regione
            quest’ultima dove, dai contatti telefonici che si è riusciti ad avere e dalla
            consultazione del Bur, non risulta esserci mai stato alcun piano di interventi
            sull’immigrazione prima del 2007[3]. Di converso, la regione in cui si rileva il
            sistema di politiche più strutturato è senza dubbio l’Emilia-Romagna, seguita dal
            Friuli-Venezia Giulia, dove però nei due anni di discussione e approvazione della legge
            n. 5 del 4 marzo 2005 sembra esserci stato una sorta di congelamento di ogni intervento
            in materia. Anche per l’Abruzzo troviamo una normativa aggiornata e una programmazione
            costante che, però, è sempre fortemente in ritardo rispetto al periodo di riferimento
            dei piani stessi, mentre la Toscana, altra regione che programma in modo regolare,
            appare più efficiente nei tempi. 
Ma il rendimento in termini di
            istituzionalizzazione non si esaurisce nel solo aspetto della normazione: un altro
            elemento cruciale riguarda le risorse finanziare. Nel caso delle politiche per gli
            immigrati, come abbiamo visto, il passaggio dal Fondo nazionale per le politiche
            migratorie, che prevedeva un cofinanziamento del 20% del costo totale dei programmi
            approvati, al Fondo nazionale per le politiche sociali (Fnps), ripartito senza alcun
            vincolo di destinazione, si traduce in un margine di autonomia molto ampio per le
            regioni, non più tenute a destinare una parte predeterminata del bilancio sociale alle
            politiche per gli immigrati, né tanto meno a cofinanziarle in una qualche misura.
            Possiamo chiederci, quindi, se dopo la legge finanziaria del 2003, che sancisce tale
            passaggio, le regioni abbiano continuato a destinare risorse alla questione immigrazione
            e in quale misura. Per rilevare la continuità del livello di spesa, abbiamo individuato
            due indicatori. Il primo consiste nella variazione percentuale media del bilancio
            annuale destinato agli interventi per gli immigrati nel periodo 2001-2007, che consente
            di verificare se, dopo l’eliminazione del vincolo di destinazione dei finanziamenti del
            Fnps, le regioni abbiano continuato a destinare alla voce immigrazione un livello di
            risorse di anno in anno perlomeno simile. Per riuscire a cogliere una tendenza in
            qualche misura significativa, abbiamo deciso di considerare solo quelle regioni, dodici
            in tutto, per le quali si è potuto disporre dei documenti relativi ad almeno tre anni
            consecutivi di programmazione. È stato quindi costruito, sempre sulla base di una scala
            0-1, un indice di variazione che è pari a 1 nel caso in cui, nel periodo preso in
            considerazione, la variazione percentuale media risulti
            superiore al 50% (variazione eccezionale), a 0,75 nel caso di variazione compresa tra il
            30 e il 50% (variazione consistente), a 0,5 nel caso di variazione tra il 10 e il 30%
            (variazione importante) e a 0,25 nel caso di incrementi minimi inferiori al 10%
            (variazione minima). Si è assegnato invece punteggio 0 alle regioni che hanno registrato
            una variazione media negativa o nulla, nonché a quelle che presentavano una serie
            incompleta di documenti di programmazione. 
TAB. 3.
                Indice di variazione del bilancio delle politiche per gli immigrati
	 	Variazioni percentuali del bilancio
                                politiche migratorie 	Variazione  media
                                2001-2007 	Indice  di
                                variazione 
	 	2002/
                                 2001 	2003/
                                 2002 	2004/
                                 2003 	2005/
                                 2004 	2006/
                                 2005 	2007/
                                 2006 
	Piemonte
	+15,2
	–3,7
	+20,8
	–62,2
	+104,5
	+2,6
	+12,8
	0,55

	Lombardia
	+0,9
	–40,0
	–9,9
	–69,4
	–1,3
	–
	–23,9
	0,00

	Veneto
	+54,1
	–35,7
	+6,0
	–2,7
	–25,7
	+14,8
	+1,8
	0,25

	Emilia-R.
	+4,9
	0,0
	+28,8
	–26,4
	+29,1
	+0,1
	+6,1
	0,25

	Toscana
	–1,3
	–15,7
	–20,4
	–29,3
	+91,4
	–18,2
	+1,1
	0,25

	Umbria
	+16,8
	0,0
	+16,6
	–16,6
	–27,2
	+114,3
	+17,3
	0,50

	Marche
	–2,4
	–51,7
	–1,3
	–29,8
	+77,1
	–39,2
	–7,8
	0,00

	Abruzzo
	–
	–13,1
	–16,6
	+39,8
	–59,9
	+185,9
	+27,2
	0,50

	Campania
	0,0
	–4,9
	–26,1
	–
	–
	–
	–10,3
	0,00

	Basilicata
	–
	–
	–15,9
	–4,1
	+5,3
	+100,0
	+23,1
	0,50

	Calabria
	–6,9
	–39,9
	0,0
	+18,8
	0,0
	+184,4
	+26,1
	0,50

	Sardegna
	–
	–
	–
	–78,7
	+400,0
	+20,0
	+113,8
	1,00




 Quasi tutte le regioni (tab. 3)
            presentano un andamento altalenante nel budget totale destinato ogni anno
            all’integrazione degli immigrati, dove, a fronte di variazioni consistenti di segno
            negativo (soprattutto nel 2005), seguono talvolta variazioni positive anche superiori al
            100%: è il caso nel 2006 del Piemonte e della Sardegna, regione quest’ultima che
            registra addirittura un incremento del 400%; e, nel 2007, di Umbria, Abruzzo e Calabria.
            Insomma, più che di vera e propria continuità forse appare più corretto parlare di un
            andamento ondivago, segnato però, recentemente, da una tendenza all’espansione, ciò che
            porta a concludere che le regioni continuano a occuparsi di immigrazione. 
Il secondo indicatore di
            continuità di spesa è la percentuale di finanziamento regionale destinata al settore
            negli anni successivi al 2003, ovvero al venir meno della quota
            minima del 20% prevista del d. lgs. n. 286 del 1998, che ci dice quanto la regione è
            disposta a investire nel settore per mantenere un certo livello di servizi. Anche in
            questo caso, i risultati dell’analisi sono stati sintetizzati in un indice di rilevanza
            dell’investimento regionale (Irir), che è massimo (1) quando, nel periodo 2003-2007, si
            registra una percentuale media di risorse regionali destinate alle politiche per gli
            immigrati superiore al 50% del bilancio totale e minima (0,25) nel caso di
            cofinanziamento medio inferiore alla soglia minima del 20%[4]. La tabella 4 riporta i valori dell’indice di rilevanza delle risorse
            regionali con riferimento alle regioni per le quali, sulla base della documentazione
            ufficiale raccolta, è stato possibile ricostruire, almeno per tre annate anche se non
            consecutive, la quota di risorse proprie destinata alle politiche per gli immigrati. Si
            tratta di dati che vanno letti con cautela, visti i problemi (par. 2) incontrati nel
            reperire la documentazione necessaria. Non sempre, infatti, è stato possibile
            individuare in modo chiaro, a partire dalle delibere, la fonte dei finanziamenti, se
            regionale o nazionale.
        
TAB. 4.
                Indice di rilevanza delle risorse regionali (Irir)
	 	Risorse regionali (%) 	Media 	Irir 
	 	2003 	2004 	2005 	2006 	2007 
	Piemonte
	–
	–
	100
	53,5
	77,3
	76,9
	1,00

	Lombardia
	0,0
	0,0
	100
	100
	–
	25,0
	0,50

	Veneto
	54,4
	–
	54,8
	55,1
	0,0
	41,1
	0,75

	Emilia-R.
	16,6
	3,5
	0,0a
	0,0a
	0,0a
	4,2
	0,25

	Toscana
	45,0
	38,0
	54,6
	21,5
	29,2
	37,6
	0,75

	Umbria
	16,6
	16,6
	30,0a
	30,0a
	30,0a
	24,6
	0,50

	Marche
	76,5
	–
	100
	57,4
	100
	83,5
	1,00

	﻿﻿﻿Lazio
	–
	16,8
	–
	16,8
	16,7
	16,7
	0,25

	Abruzzo
	16,6
	20,0
	28,5
	–
	37,5
	25,6
	0,50

	Molise
	–
	6,0a
	–
	3,4a
	0,0
	4,7
	0,25

	Campania
	20,0
	0,0
	–
	0,0
	–
	6,6
	0,25

	Calabriab
	34,8
	22,5
	0,0
	19,1
	0,25

	a Previsto cofinanziamento a carico degli
                        enti beneficiari dei fondi. 
b Fino al 2006 i valori si riferiscono ai
                        piani biennali 2003-2004 e 2005-2006. 




TAB. 5.
                Indice di istituzionalizzazione finanziaria (Iif)
	 	Indice
                                di variazione 	Irir 	Ifif
                                (pesato/2) 
	Piemonte
	0,50
	1,00
	0,75

	Lombardia
	0,00
	0,50
	0,25

	Veneto
	0,25
	0,75
	0,50

	Emilia-Romagna
	0,25
	0,25
	0,25

	Toscana
	0,25
	0,75
	0,50

	Umbria
	0,50
	0,50
	0,50

	Marche
	0,00
	1,00
	0,50

	Lazio
	0,00
	0,25
	0,10

	Abruzzo
	0,50
	0,50
	0,50

	Molise
	0,00
	0,25
	0,10

	Campania
	0,00
	0,25
	0,10

	Basilicata
	0,50
	0,00
	0,25

	Calabria
	0,50
	0,25
	0,40

	Sardegna
	1,00
	0,00
	0,50




Dalla somma dei due indici, ossia
            l’indice di rilevanza delle risorse regionali e l’indice di variazione del bilancio
            regionale, abbiamo ottenuto un indice di istituzionalizzazione finanziaria (Iif), che
            vuole rilevare il grado di consolidamento delle politiche per gli immigrati in termini
            di continuità delle risorse destinate a questo settore. I risultati sono riportati nella
            tabella 5. Pur con tutte le cautele sopra menzionate, riteniamo che i valori di questo
            indice sintetico consentano di ricostruire alcune tendenze circa la continuità del
            livello di spesa e dell’investimento di fondi regionali sulla questione immigrazione. 
Il Piemonte presenta il punteggio
            più elevato sull’indice di istituzionalizzazione finanziaria, in quanto, con l’eccezione
            del 2005, anno in cui tutte le regioni devono fare i conti con una forte riduzione delle
            risorse del Fnps [Einaudi 2007, 355], prevalgono decisamente le variazioni annuali di
            bilancio di segno positivo, e, al tempo stesso, è evidente un consistente impegno di
            risorse finanziarie regionali. Opposto è il caso della Campania, dove, a variazioni di
            segno sempre negativo, si accompagna uno scarso livello di investimento di risorse da
            parte della regione[5]. Le regioni con un indice di istituzionalizzazione finanziaria pari a 0,5
            presentano situazioni molto differenti. Toscana e Marche, ad
            esempio, pur registrando variazioni percentuali minime o addirittura negative del
            bilancio totale, si caratterizzano per la centralità del contributo regionale, che in
            alcuni anni costituisce di fatto l’unica fonte di finanziamento delle politiche per gli
            immigrati. È questo anche il caso del Veneto, almeno fino al 2006. Abruzzo e Umbria, al
            contrario, non ridimensionano granché la voce immigrazione nel corso degli anni, ma
            presentano percentuali di cofinanziamento tutto sommato contenute, quota che, nel caso
            dell’Umbria, a partire dal 2005 viene posta a carico degli enti locali (anche se si
            prevede la possibilità di attingere ad altri fondi regionali[6]). Analogo è il caso del Molise, dove, accanto a un cofinanziamento regionale
            minimo, si richiede agli 11 ambiti territoriali destinatari dei fondi un cofinanziamento
            per un importo non inferiore al 10% del costo complessivo dei progetti[7]. Vicina a questo gruppo di regioni, con il punteggio di poco inferiore di
            0,4, troviamo la Calabria, dove, al mantenimento di un bilancio tutto sommato costante
            sul tema dell’immigrazione, si accompagna un investimento regionale contenuto e comunque
            inferiore al 20% annuo. Infine, Emilia-Romagna e Lombardia sono rappresentative di
            altrettanti casi opposti di scarsa istituzionalizzazione finanziaria: se nella prima
            regione la spesa relativa alle politiche per gli immigrati, che registra contenuti
            incrementi annuali, è finanziata dalle sole risorse del Fnps, in Lombardia prevalgono le
            variazioni di segno negativo, che quindi sembrano indicare politiche minime, che, a
            partire dal 2005, sono sostenute da fondi esclusivamente regionali. Tuttavia, nel caso
            dell’Emilia-Romagna va tenuto conto che, analogamente a Umbria e Molise, a partire dal
            2005 la regione pone a carico degli enti locali l’onere del
            cofinanziamento in misura pari ad almeno il 30% dell’importo dei progetti finanziati[8]. 
TAB. 6.
                Indice generale di consolidamento istituzionale
	 	Indice
                                 di normazione 	Indice
                                di istituzionalizzazione finanziaria 	Indice
                                generale  di consolidamento istituzionale
                                (0-2) 
	Piemonte
	0,40
	0,75
	1,15

	Lombardia
	0,25
	0,25
	0,50

	Veneto
	0,40
	0,50
	0,90

	Friuli-V.G.
	0,75
	0,00
	0,75

	Liguria
	0,30
	0,00
	0,50

	Emilia-Romagna
	0,80
	0,25
	1,05

	Toscana
	0,50
	0,50
	1,00

	Umbria
	0,40
	0,50
	0,90

	Marche
	0,40
	0,50
	0,90

	Lazio
	0,20
	0,00
	0,70

	Abruzzo
	0,75
	0,60
	1,25

	Molise
	0,30
	0,50
	0,40

	Campania
	0,25
	0,10
	0,35

	Puglia
	0,60
	0,00
	0,60

	Basilicata
	0,00
	0,00
	0,65

	Calabria
	0,00
	0,00
	0,80

	Sardegna
	0,25
	0,00
	0,75




La tabella 6 riassume i risultati
            dell’analisi proponendo un indice generale di consolidamento istituzionale della policy
            regionale dell’immigrazione prodotto della somma dei due indici parziali sopra
            illustrati. Le regioni che presentano il livello più elevato di consolidamento delle
            politiche per gli immigrati, sul piano normativo e/o finanziario, sono, nell’ordine,
            Abruzzo, Piemonte, Emilia-Romagna e Toscana, con indici globali uguali o superiori a 1,
            seguiti a breve distanza da Veneto, Umbria e Marche (0,9). Emerge quindi una posizione
            di primato del Centro-nord, sebbene con alcune importanti
            eccezioni, primato da cui però risultano escluse Lombardia e Liguria, che presentano
            indici di istituzionalizzazione bassi e decisamente inferiori ad alcune regioni del
            Centro-sud come, nell’ordine, Calabria, Sardegna, Lazio, Basilicata e Campania.
        

4. Il
            rendimento attraverso un’analisi della capacità di programmazione 



Un ulteriore versante del
            rendimento legato alle politiche migratorie riguarda la capacità di programmazione dei
                policy-makers regionali, con cui si intende la qualità nella
            formulazione dei piani, ovvero la redazione di programmi che presentino i requisiti per
            essere effettivamente attuati nell’arco di tempo corrispondente al piano stesso (un anno
            o un triennio). È noto che misurare la qualità è un’operazione suscettibile di critiche,
            poiché si espone al rischio di attribuire valutazioni eccessivamente legate alla
            soggettività del ricercatore. Al fine di ridurre questo bias,
            abbiamo scelto di rinunciare a un’analisi dei contenuti dei piani (valutabili, ad
            esempio, in base alla maggiore o minore chiarezza nell’esposizione degli interventi),
            per concentrarci invece su elementi più formali e, allo stesso tempo, più oggettivi. In
            particolare, abbiamo individuato 5 indicatori: il numero di priorità; l’aggiornamento
            degli obiettivi indicati dai piani; la specificazione degli enti cui vengono ripartiti i
            fondi; la specificazione delle procedure per l’accesso ai fondi; la specificazione dei
            tempi di consegna dei documenti per accedere ai fondi. 
I primi due indicatori riguardano
            le indicazioni offerte dai piani in termini di obiettivi e priorità d’azione. È parso
            cruciale analizzare questo aspetto poiché esse dovrebbero costituire le linee guida per
            gli enti preposti all’implementazione e, in alcuni casi, il riferimento obbligato per
            poter accedere ai finanziamenti regionali. L’esposizione delle priorità è un elemento
            rintracciabile nella grande maggioranza dei piani, soprattutto nel primo quinquennio
            degli anni 2000, ma che, in alcune regioni (Toscana e Lombardia), viene meno con il
            passaggio alla programmazione socio-sanitaria integrata e lo spostamento verso gli enti
            locali delle relative competenze[9]. Per quanto riguarda il numero delle priorità, abbiamo considerato come
            «dispersiva» una programmazione che indica più di cinque priorità nei piani annuali. Un
            numero elevato di priorità tende a mettere in campo troppi interventi, facendo così
            diminuire la probabilità di realizzarli: una sorta di elenco di buoni propositi senza
            una vera focalizzazione su pochi obiettivi definiti e circoscritti. I punteggi assegnati
            sono i seguenti: 1 quando le priorità sono inferiori o uguali a cinque; 0,5 quando il
            numero di priorità è compreso tra sei e nove; 0 quando le priorità sono maggiori di
            nove. Il secondo indicatore (l’aggiornamento degli obiettivi) segnala l’avvio di una
            riflessione sulle politiche implementate fino a quel momento e, quindi, di una
            riprogrammazione almeno parziale che dovrebbe aver tenuto conto
            di quanto emerso, a livello di bisogni, nell’arco dell’anno precedente. Quando le
            priorità non sono mai o quasi mai aggiornate abbiamo attribuito il punteggio minimo di
            0; quando sono aggiornate solo qualche volta il punteggio di 0,5; quando sono sempre
            aggiornate il punteggio massimo (1). 
TAB. 7.
                Indicatori della capacità di programmazione e indice di focalizzazione della
                programmazione
	 	Numero
                                priorità 	Aggiornamento priorità 	Indice
                                di focalizzazione pesato (/2) 
	Piemonte
	0,5
	1,0
	0,75

	Lombardia
	0,5
	0,0
	0,25

	Veneto
                            
	0,5
	0,5
	0,50

	Friuli-V.G.
	0,5
	0,0
	0,25

	Liguria
	0,0
	0,0
	0,00

	Emilia-Romagna
	1,0
	1,0
	1,00

	Toscana
	0,5
	1,0
	0,75

	Umbria
	1,0
	0,0
	0,50

	Marche
	0,5
	1,0
	0,75

	Lazio
	0,5
	0,0
	0,25

	Abruzzo
	1,0
	0,5
	0,75

	Molise
	0,5
	0,0
	0,25

	Campania
	0,5
	0,0
	0,25

	Puglia
	0,5
	0,0
	0,25

	Basilicata
	0,0
	0,0
	0,00

	Calabria
	1,0
	0,0
	0,50

	Sardegna
	1,0
	0,0
	0,50




Nella tabella 7 presentiamo i
            punteggi ottenuti dalle regioni sui due indicatori e, sommando i punteggi, un indice di
            focalizzazione della programmazione, ai cui estremi si trovano una modalità di
            programmazione focalizzata e una modalità sfilacciata. Rientrano nel primo tipo le
            regioni i cui piani presentano un numero di priorità relativamente basso (inferiore a
            cinque) e che aggiornano almeno parzialmente la rosa degli obiettivi da un piano
            all’altro. Al contrario, parliamo di programmazione sfilacciata quando le priorità sono
            numericamente elevate e quando esse vengono riproposte senza alcuna variazione nel corso
            degli anni. La regione che ottiene il punteggio più alto – e che pertanto definiamo a
            programmazione tendenzialmente focalizzata – è l’Emilia-Romagna. Seguono a poca distanza
            Marche, Abruzzo, Toscana e Piemonte. Queste ultime due, pur totalizzando il medesimo
            punteggio, mostrano una dinamica inversa: la prima passa da una programmazione più
            disordinata ed eterogenea (2001-2006) a una incentrata su una rosa di obiettivi che
            delineano un percorso più definito (dal 2007), mentre il Piemonte sembra andare nella
            direzione opposta. Nel caso di questa regione, nel primo programma triennale (2001-2003)
            erano previsti 4 obiettivi principali abbastanza omogenei (apprendimento della lingua e
            conoscenza delle leggi italiane, formazione degli operatori, diffusione delle
            informazioni, maternità e infanzia), mentre i programmi successivi appaiono più
            articolati, ma anche più frammentati. Il secondo programma, ad esempio, prevede 8
            priorità e nell’ultimo queste salgono addirittura a 14. Con un numero così elevato di
            obiettivi è facile prevedere che ci sia un po’ di tutto: informazione/conoscenza del
            fenomeno migratorio, consolidamento/concertazione tra enti, integrazione sociale,
            inserimento scolastico, inserimento abitativo e lavorativo, formazione operatori e
            mediazione culturale, minori non accompagnati e vittime di tratta, partecipazione alla
            vita pubblica, relazioni con i paesi di origine. 
Il Veneto, che ottiene un
            punteggio medio-basso, presenta nei suoi programmi un numero di obiettivi quasi sempre
            superiore a 5, pur se non di molto (5 nel 2001, 6 dal 2002 al 2007). Tali obiettivi
            tendono a essere semplicemente riproposti ogni anno
            (soprattutto all’interno di uno stesso triennio di
            programmazione, in cui gli obiettivi dell’anno sono la trascrizione di quelli del
            triennio). Alcuni di essi risultano focalizzati, come quello sull’integrazione sociale e
            scolastica, mentre altri appaiono vaghi e senza reali indicazioni applicative (ad
            esempio, l’area «confronto e scambio nell’Europa allargata», proposta per il triennio
            2004-2006). Una nota è necessaria per la Basilicata: non pone vere e proprie priorità di
            cui i soggetti attuatori devono tenere conto. Con l’eccezione del piano del 2007, la
            regione si limita ad approvare e finanziare progetti specifici (come, ad esempio, un
            corso di alfabetizzazione o la presenza di un mediatore culturale in un centro di
            accoglienza) di singoli comuni o associazioni, a loro volta proposti dalla commissione
            regionale dei lavoratori extracomunitari. 
Gli ultimi tre indicatori
            adottati per rilevare la capacità di programmazione puntano a valutare una sorta di
            capacità di implementazione offerta dai programmi, operativizzata osservando la presenza
            di specificazioni operative utili per dare attuazione agli obiettivi elencati. A questo
            proposito è opportuno annotare una certa varietà dei sistemi di implementazione delle
            politiche, per cui i soggetti destinatari dei fondi e responsabili dell’attuazione non
            sono sempre gli stessi da regione a regione come si può vedere dalla tabella 8. A
            rendere ancora più complesso il quadro, va rilevato che in molte regioni il sistema di
            implementazione cambia nel corso del tempo, per cui gli enti responsabili delle
            politiche per gli immigrati non sono necessariamente, di anno in anno, sempre gli
            stessi. 
Passare dal piano descrittivo a
            quello della valutazione del rendimento risulta quindi particolarmente complesso e
            richiede di rendere esplicito che cosa qui si debba intendere per «capacità di
            implementazione». Questa si riferisce, a nostro avviso, alla capacità delle regioni di
            assicurare l’effettiva attuazione di interventi esplicitamente rivolti agli immigrati, e
            quindi di mantenere un qualche grado di controllo su questo settore di policy. L’indice
            di controllo del processo di implementazione (tabella 9), prodotto della somma dei
            punteggi assegnati alle regioni sui tre indicatori sopra individuati, vuole proprio
            rilevare una tale capacità. I punteggi sono stati attribuiti con i seguenti criteri: 0
            quando non è mai specificato l’ente a cui vengono ripartiti i fondi, o le procedure di
            accesso ai fondi, o i tempi di consegna dei documenti; 0,5 quando essi sono specificati
            solo qualche volta; 1 quando sono sempre specificati. 
Come si può vedere, se alcune
            regioni, nei loro piani annuali e/o pluriennali, pongono le basi per un’implementazione
            effettiva degli interventi rivolti agli immigrati (punteggi più
            elevati), per altre non si può dire altrettanto. Con riferimento alle regioni di cui
            disponiamo di una documentazione sufficiente, rientrano nel primo gruppo Piemonte,
            Emilia-Romagna, Umbria, Marche, Lazio e Abruzzo (punteggio pieno), seguite a poca
            distanza da Lombardia, Toscana, Molise, Campania, Sardegna e Calabria (con un
            punteggio di poco più basso), mentre Veneto, Friuli-Venezia
            Giulia, Puglia e Basilicata sono più propriamente riconducibili al secondo tipo. Quali
            casi emblematici di due stili opposti di specificazione del sistema di implementazione,
            troviamo Emilia-Romagna e Veneto. I piani dell’Emilia-Romagna subiscono un rilevante
            cambiamento nella struttura a partire dal 2005, quando la programmazione relativa
            all’immigrazione viene incorporata nei piani di zona, ma sono ravvisabili elementi di
            continuità per quanto riguarda la corposità dei piani (ben oltre le venti pagine), la
            loro completezza a livello di esposizione metodologica del processo di redazione
            (vengono anche segnalati i cambiamenti di anno in anno spiegando quali fattori sono
            intervenuti nel determinarli) e, in generale, la completezza sui tempi e modi di
            presentazione dei documenti per accedere ai finanziamenti. Dall’altra parte, il Veneto
            si caratterizza per una notevole continuità nello stile di redazione dei piani:
            parco nel fornire elementi di contesto in cui si inserisce il
            piano; vago rispetto alla definizione degli enti attuatori e al rispettivo riparto di
            risorse, nonché rispetto alle procedure e ai tempi per accedere ai finanziamenti. 
TAB. 8.
                Sistemi regionali di implementazione delle politiche per gli immigrati, con
                indicazione dell’ente destinatario del riparto delle risorse dei piani
	Piemonte
	Province

	Lombardia
	Asl e comune di
                                Milano; dal 2005 i fondi vengono ripartiti alle zone
                                socio-sanitarie, ma Asl e comune di Milano mantengono funzioni di
                                coordinamento

	Veneto
	Province sul
                                tema specifico della formazione, attraverso accordi di programma;
                                conferenze dei sindaci per iniziative di integrazione scolastica;
                                sugli altri temi non c’è una ripartizione
                            specifica

	Friuli-V.G.
	Non c’è una
                                ripartizione per soggetti attuatori, ma per
                            priorità

	Liguria
	–

	Emilia-R.
	Fino al 2003,
                                province; dal 2004 39 «zone sociali» e (in misura minore)
                                province

	Toscana
	Zone
                                socio-sanitarie

	Umbria
	12 «ambiti
                                territoriali» e (in misura minore) province

	Marche
	2000 e 2001,
                                province; 2002, 24 «ambiti territoriali», regione e (in misura
                                minore) province; 2003 «ambiti territoriali»; 2004, «ambiti
                                territoriali» e singoli comuni; dal 2005, «ambiti
                                territoriali»

	Lazio
	Province

	Abruzzo
	Fino al 2004,
                                province; dal 2005, 35 zone socio-sanitarie e (in misura minore)
                                province

	Molise
	2004-2005,
                                assessorato alle Politiche sociali (regione) e centri territoriali
                                permanenti regionali per i corsi di alfabetizzazione; 2006-2007, 50%
                                del bilancio a 11 «ambiti territoriali», 50% all’assessorato alle
                                Politiche sociali; 2008, assessorato alle Politiche
                                sociali

	Campania
	Fino al 2004
                                sistema a tre livelli, che prevede protocolli di intesa tra regione
                                ed enti locali su temi specifici, quota per progetti presentati da
                                province e/o da zone socioassistenziali, bando per progetti
                                presentati da organizzazioni della società civile; dal 2005, zone
                                socio-sanitarie

	Puglia
	Non c’è una
                                ripartizione per soggetti attuatori ma per
                            priorità

	Basilicata
	Dal 2001 al 2006
                                vengono finanziati singoli progetti presentati da comuni, scuole,
                                associazioni, Caritas; nel 2007 il 70% dei fondi è ripartito tra le
                                15 zone sociali, mentre il 30% rimane alla regione per la promozione
                                diretta di progetti propri

	Calabria
	I piani sono
                                strutturati nella forma di bando per progetti cui possono
                                partecipare comuni e soggetti iscritti al registro delle
                                associazioni e degli enti che svolgono attività a favore degli
                                immigrati

	Sardegna
	Province




TAB. 9.
                Indicatori della capacità di programmazione, indice di controllo del processo di
                implementazione e indice generale di capacità di programmazione
	 	Specificazione ente di  destinazione
                                fondi 	Specificazione  procedure 	Specificazione  tempi 	Indice
                                di controllo del processo di  implementazione
                                 pesato (/3) 	Indice
                                 generale di  capacità  programmatoria (0-2) 
	Piemonte
	1,0
	1,0
	1,0
	1,0
	1,75

	Lombardia
	1,0
	0,5
	0,5
	0,7
	0,95

	Veneto
                            
	0,5
	0,0
	0,0
	0,2
	0,70

	Friuli-V.G.
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,25

	Liguria
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,00

	Emilia-R.
	1,0
	1,0
	1,0
	1,0
	2,00

	Toscana
	1,0
	0,5
	0,5
	0,7
	1,45

	Umbria
	1,0
	1,0
	1,0
	1,0
	1,50

	Marche
	1,0
	1,0
	1,0
	1,0
	1,75

	Lazio
	1,0
	1,0
	1,0
	1,0
	1,25

	Abruzzo
	1,0
	1,0
	1,0
	1,0
	1,75

	Molise
	1,0
	0,5
	0,5
	0,7
	0,95

	Campania
	1,0
	0,5
	0,5
	0,7
	0,95

	Puglia
	0,0
	0,0
	0,0
	0,0
	0,25

	Basilicata
	0,0
	0,0
	0,0
	0,5
	0,50

	Calabria
	0,0
	0,5
	1,0
	0,5
	1,00

	Sardegna
	1,0
	0,0
	1,0
	0,7
	1,20




Infine, analogamente al caso
            dell’Emilia-Romagna, anche in Lombardia, Toscana e Campania si assiste nel corso degli
            anni a una ristrutturazione del sistema di implementazione nel senso dell’integrazione
            degli interventi per gli immigrati nella programmazione socio-sanitaria di zona. Questa,
            però, al contrario di quanto avvenuto nella prima regione, si traduce in una delega in
            bianco agli enti locali, per cui non si prevede alcun bilancio minimo per i servizi agli
            immigrati, e, di conseguenza, viene meno ogni indicazione specifica in termini di
            procedure. Nell’ultima colonna della tabella 8 abbiamo riportato l’indice generale di
            capacità di programmazione ottenuto sommando l’indice che rileva la focalizzazione della
            programmazione con quello che valuta la capacità di implementazione delle regioni.
            L’Emilia-Romagna primeggia per efficienza nella redazione dei piani ottenendo il
            punteggio pieno (2); seguono a poca distanza Piemonte, Marche e Abruzzo (1,75). In
            posizione intermedia si piazzano Umbria e Toscana (rispettivamente 1,5 e 1,4), seguite
            da Lazio e Sardegna. La Lombardia totalizza un punteggio modesto (0,9), alla pari con
            Molise e Campania e inferiore anche a quello della Calabria (1). Decisamente basso il
            punteggio di Veneto (0,6), Basilicata (0,5) e Friuli-Venezia Giulia (0,25), che rivelano
            pertanto una scarsa capacità di programmazione, nonostante, nel caso del Veneto, la
            regione abbia redatto regolarmente i piani annuali e triennali a partire dal 2001.
        

5. Il
            rendimento attraverso un’analisi della trasparenza delle informazioni 



L’ultima tappa dell’analisi
            riguarda gli indicatori di rendimento in termini di accessibilità dei documenti relativi
            alle politiche per gli immigrati. Sono stati individuati i seguenti due indicatori: la
            reperibilità dei programmi sulla rete a partire da un portale o una sezione dedicata
            alle politiche sociali e/o all’immigrazione; l’accessibilità dei programmi sui Bur.
            Nella tabella 10 vengono riportati i punteggi ottenuti da ogni regione su ciascuno dei
            due indicatori. 
Per quando riguarda i punteggi
            del primo indicatore: 0 quando i siti web delle regioni non riportano alcun piano; 0,25
            quando sono rintracciabili solo alcuni documenti; 0,5 quando è
            rintracciabile un numero discreto di documenti; 0,75 quando dai siti è scaricabile un
            numero elevato di piani; 1 quando è scaricabile tutta la serie di piani annuali e
            triennali. Solo cinque regioni (Piemonte, Veneto, Emilia-Romagna, Abruzzo e Umbria)
            delle diciassette analizzate rendono disponibili abbastanza facilmente i piani a partire
            dal sito (in realtà, comunque, qualche lacuna è riscontrabile anche in questi casi, e
            questo spiega perché nessuna regione ottenga il punteggio pieno). Per altre nove regioni
            la consultazione on-line permette di scaricare solo pochi documenti (di solito i piani
            più recenti), risultando peraltro tutt’altro che immediato il percorso per arrivare a
            essi. Tre regioni, infine, non sembrano rendere disponibile alcun documento sul loro
            sito. 
TAB.
                    10. Indicatori di trasparenza dei documenti relativi alle politiche
                regionali per gli immigrati
	 	Reperibilità dei documenti su Internet 	Accessibilità  sul Bur 	Indice
                                di trasparenza pesato (/2) 
	﻿﻿﻿Piemonte
	0,75
	0,50
	0,60

	Lombardia
	0,50
	1,00
	0,75

	Veneto
                            
	0,75
	0,50
	0,60

	Friuli-V.G.
	0,50
	0,50
	0,50

	Liguria
	0,00
	1,00
	0,50

	Emilia-Romagna
	0,75
	1,00
	0,90

	Toscana
	0,50
	1,00
	0,75

	Umbria
	0,75
	0,50
	0,60

	Marche
	0,50
	0,50
	0,50

	Lazio
	0,25
	0,00
	0,10

	Abruzzo
	0,75
	0,50
	0,40

	Molise
	0,25
	0,50
	0,40

	Campania
	0,00
	0,50
	0,25

	Puglia
	0,50
	1,00
	0,75

	Basilicata
	0,00
	1,00
	0,50

	Calabria
	0,25
	0,50
	0,40

	Sardegna
	0,50
	0,00
	0,25




In merito al secondo indicatore,
            i punteggi sono stati attribuiti in base alla presenza/assenza della possibilità di fare
            ricerche libere sul Bur. Abbiamo attribuito il punteggio 0 quando questa non è
            possibile; 0,5 dove, pur essendo possibile, vi sono comunque delle
            restrizioni alla ricerca (ad esempio quando sono accessibili
            solo gli anni più recenti), e 1 dove è possibile effettuare una ricerca completa. Pur
            essendo solo due le regioni che non permettono ricerca libera (Lazio e Sardegna), altre
            nove regioni (Umbria, Liguria, Veneto, Piemonte, Friuli-Venezia Giulia, Abruzzo,
            Campania, Molise, Calabria) pongono limitazioni alla consultazione, rendendo talvolta
            inutilizzabile lo strumento se i documenti ricercati si riferiscono ai primi anni del
            2000. 
Utilizzando i due indicatori
            appena presentati (sommando i punteggi ottenuti dalle regioni su ciascuno di essi)
            possiamo costruire un indice di trasparenza delle politiche regionali per gli immigrati.
            Un gruppo di quattro regioni guadagna il primato di maggiore accessibilità (Lombardia,
            Emilia-Romagna, Toscana e Puglia). Altre sette regioni si collocano in posizione
            intermedia (Piemonte, Veneto, Liguria, Friuli-Venezia Giulia, Umbria, Marche, e
            Basilicata), seguite da Abruzzo, Molise e Calabria con un punteggio medio-basso. A
            chiudere la classifica, segnalando scarsa trasparenza nelle politiche per gli immigrati,
            Campania, Lazio e Sardegna. 

6. Il
            rendimento delle politiche regionali per gli immigrati: risultati e considerazioni
            conclusive 



La tabella 11 riassume i
            risultati della nostra analisi sul rendimento delle politiche per gli immigrati delle
            regioni, illustrando, per ogni regione, il punteggio ottenuto su ciascuno degli indici
            sopra individuati. L’ultima colonna mostra infine l’indice globale di rendimento
            ottenuto sommando i punteggi dei singoli indici. 
Sulla base dei valori dell’indice
            globale di rendimento è possibile individuare tre gruppi di regioni: un raggruppamento
            in testa alla classifica, composto da 6 regioni (Piemonte, Emilia Romagna, Toscana,
            Umbria, Marche e Abruzzo) che totalizzano un indice pari o superiore a 3 punti,
            segnalando pertanto performance buone (spicca in testa l’Emilia-Romagna con un indice di
            3,95); un secondo gruppo intermedio di quattro regioni, che si pone a una certa distanza
            dal primo, con un punteggio compreso tra 2 e 3, e composto da Lombardia (2,20 punti),
            Veneto (2,20), Calabria (2,20), Sardegna (2,20) e Lazio (2,05); un terzo gruppo di sei
            regioni che ottengono punteggi medio-bassi, compresi tra 1 e 2, dove troviamo
            nell’ordine Molise (1,75), Basilicata (1,65), Puglia (1,60), Campania (1,55),
            Friuli-Venezia Giulia (1,50) e Liguria (1,00). Per quanto
            riguarda quest’ultimo gruppo (e alcune regioni comprese nel secondo) è comunque
            necessaria qualche specificazione. Nella maggior parte dei casi si tratta, infatti, di
            regioni su cui si sono registrati i maggiori problemi nell’ottenere le informazioni
            necessarie e sulle quali, quindi, non è stato possibile assegnare un punteggio su tutti
            gli indici considerati. Appare opportuno, quindi, avere una certa cautela nel trarre
            conclusioni dai valori dell’indice di rendimento globale. 
TAB.
                    11. Indici di consolidamento istituzionale, capacità programmatoria,
                trasparenza e rendimento globale
	 	Indice
                                di consolidamento  istituzionale (0-2) 	Indice
                                 di capacità  programmatoria (0-2) 	Indice
                                 di trasparenza (0-1) 	Indice
                                globale di rendimento (0-5) 
	Piemonte
	1,15
	1,75
	0,60
	3,50

	Lombardia
	0,50
	0,95
	0,75
	2,20

	Veneto
	0,90
	0,70
	0,60
	2,20

	Friuli-V.G.
	0,75
	0,25
	0,50
	1,50

	Liguria
	0,50
	0,00
	0,50
	1,00

	Emilia-Romagna
	1,05
	2,00
	0,90
	3,95

	Toscana
	1,00
	1,45
	0,75
	3,20

	Umbria
	0,90
	1,50
	0,60
	3,00

	Marche
	0,90
	1,75
	0,50
	3,15

	Lazio
	0,70
	1,25
	0,10
	2,05

	Abruzzo
	1,25
	1,75
	0,40
	3,40

	Molise
	0,40
	0,95
	0,40
	1,75

	Campania
	0,35
	0,95
	0,25
	1,55

	Puglia
	0,60
	0,25
	0,75
	1,60

	Basilicata
	0,65
	0,50
	0,50
	1,65

	Calabria
	0,80
	1,00
	0,40
	2,20

	Sardegna
	0,75
	1,20
	0,25
	2,20




Più in generale, gli indicatori
            prescelti presentano una buona coerenza interna, come evidenziato dalla figura 1, dove
            vengono messi in relazione i due indici cui abbiamo assegnato maggiore rilevanza nelle
            spiegazione della performance delle regioni in materia di politiche per gli immigrati,
            ovvero l’indice di capacità di programmazione e l’indice di consolidamento
            istituzionale. Il grafico mette in luce come le regioni che hanno mantenuto una
            programmazione e un flusso di risorse costante nel corso dei primi
            sette anni del 2000, siano anche quelle che redigono piani con
            priorità circoscritte e che si preoccupano maggiormente di controllarne l’attuazione
            attraverso una specificazione degli enti destinatari dei fondi (che spesso a loro volta
            dovranno ripartire tra altri enti), delle procedure per l’accesso ai fondi e dei tempi
            di consegna dei documenti. Entrambi gli indici assumono i valori massimi nei casi di
            Emilia-Romagna, Marche, Piemonte, Abruzzo, Umbria e Toscana, regioni dove si riscontra
            al tempo stesso un alto livello di consolidamento istituzionale della policy migratoria
            e una buona capacità di programmazione. 
[image: FIG. 1. Indice generale di consolidamento istituzionale e indice generale di capacità di programmazione (r = +0,67).]
FIG. 1. Indice generale di
                    consolidamento istituzionale e indice generale di capacità di programmazione (r
                    = +0,67). 


In definitiva, il quadro che
            emerge tanto dalla tabella 11 che dalla figura 1 sembra evidenziare la permanenza del
                cleavage tra Centro-nord e Sud del paese, seppure con alcune
            importanti eccezioni. L’Abruzzo guadagna diverse posizioni rispetto alla fotografia di
            Putnam [1993], riferita agli anni 1978-1985, e si stacca nettamente dalle altre regioni
            meridionali. La Liguria, invece, pare seguire il percorso opposto, ma bisogna tenere
            conto dei caveat illustrati poco sopra. Calabria, Sardegna e Lazio,
            che nell’analisi di Putnam registravano rendimenti bassi, nella nostra sulle politiche
            per gli immigrati occupano una posizione media. Veneto e
            Lombardia, infine, tradizionalmente connotate da livelli di
            rendimento medio-alti, si collocano accanto a Calabria e Sardegna, con indici di
            rendimento medi, mentre Friuli-Venezia Giulia e Liguria scivolano alle posizioni più
            basse. 
TAB.
                    12.  Incidenza percentuale della
                popolazione straniera residente sulla popolazione totale per regione, periodo
                2002-2007 e media
	 	2002 	2003 	2004 	2005 	2006 	2007 	Media 
	Piemonte
	3,01
	4,08
	4,81
	5,33
	5,80
	7,05
	5,01

	Liguria
	2,66
	3,37
	4,14
	4,62
	5,02
	5,64
	4,24

	Lombardia
	4,15
	5,15
	6,33
	7,03
	7,63
	8,45
	6,46

	Veneto
	4,16
	5,18
	6,12
	6,77
	7,34
	8,36
	6,32

	Friuli-V.G.
	3,65
	4,33
	4,89
	5,39
	5,97
	6,82
	5,17

	Emilia-R.
	4,06
	5,16
	6,19
	6,90
	7,53
	8,55
	6,40

	Toscana
	3,62
	4,62
	5,38
	5,95
	6,44
	7,48
	5,58

	Marche
	3,68
	4,69
	5,39
	5,97
	6,46
	7,42
	5,60

	Umbria
	3,88
	5,09
	6,22
	6,83
	7,31
	8,55
	6,31

	Lazio
	3,25
	3,93
	4,70
	5,18
	6,01
	7,03
	5,02

	Abruzzo
	1,91
	2,52
	2,97
	3,36
	3,67
	4,51
	3,16

	Molise
	0,78
	0,99
	1,18
	1,32
	1,51
	1,95
	1,29

	Campania
	0,75
	1,13
	1,48
	1,60
	1,69
	1,97
	1,44

	Puglia
	0,87
	1,06
	1,18
	1,20
	1,26
	1,57
	1,19

	Basilicata
	0,60
	0,86
	0,99
	1,08
	1,14
	1,62
	1,05

	Calabria
	0,91
	1,36
	1,55
	1,67
	1,76
	2,53
	1,63

	Sardegna
	0,71
	0,87
	0,97
	1,08
	1,17
	1,51
	1,05

	Fonte: Elaborazioni nostre su
                        dati Istat (demo.istat.it)




Possiamo a questo punto avanzare
            alcune ipotesi circa i fattori che spiegano il diverso livello di rendimento delle
            regioni nel settore delle politiche per gli immigrati. Una prima spiegazione potrebbe
            essere legata alla natura stessa del fenomeno, che ha un’incidenza differenziata sul
            territorio nazionale. Vi sono, cioè, regioni dove la presenza straniera è più rilevante
            e altre dove lo è decisamente meno. Tra queste ultime troviamo le regioni del Sud che,
            come si può vedere dalla tabella 12, per tutto il periodo considerato presentano
            un’incidenza media della popolazione immigrata sul totale della popolazione residente
            piuttosto contenuta. Il quadro non cambierebbe di molto se si considerasse anche la
            presenza irregolare, dato che, in base alle stime di Blangiardo e Tanturri [2006, 25],
            anche questa componente si concentra prevalentemente al
            Centro-nord (75,4% del totale degli immigrati irregolari presenti in Italia al 1° luglio
            2005, contro il 24,6% del Sud). 
[image: FIG. 2. Incidenza media della popolazione immigrata regolare (periodo 2002-2007) e indice globale di rendimento delle politiche per gli immigrati (r = +0,43).]
FIG. 2. Incidenza media della
                    popolazione immigrata regolare (periodo 2002-2007) e indice globale di
                    rendimento delle politiche per gli immigrati (r = +0,43).


Si potrebbe quindi ipotizzare un
            livello maggiore di consolidamento delle politiche in quelle regioni in cui si rilevano
            i tassi più elevati di pressione del problema, ovvero in cui vi è un’incidenza media
            maggiore della popolazione straniera sul totale di quella residente. Tanto più che, in
            base alla legge n. 40 del 1998, le politiche delle regioni nel settore dell’immigrazione
            dovrebbero avere quale obiettivo l’integrazione degli immigrati, e pertanto si rivolgono
            essenzialmente alla componente regolare. Nella figura 2 abbiamo quindi messo in
            relazione l’incidenza media della popolazione immigrata nel periodo 2002-2007 (tab. 12)
            con l’indice totale di rendimento. Lo scenario che ci restituisce la figura non ci
            permette tuttavia di stabilire un pattern chiaro. In altre parole,
            non emerge un’associazione statisticamente forte tra entità della presenza immigrata
            regolare sul territorio e livello di performance delle politiche ad essi destinate. Se
            nei casi di Emilia-Romagna, Marche, Piemonte, Toscana e Umbria a un’elevata incidenza
            della presenza straniera si accompagna un indice di rendimento istituzionale elevato, lo
            stesso non si può dire per Veneto, Friuli-Venezia Giulia, Lombardia, Lazio e Liguria,
            dove l’indice di rendimento istituzionale è medio-basso
            (Lombardia, Veneto, Lazio) o addirittura decisamente basso (Liguria). All’opposto, nel
            caso dell’Abruzzo, pur in presenza di un tasso di incidenza della popolazione immigrata
            inferiore alle altre regioni appena menzionate, si registra un indice di rendimento tra
            i più elevati. 
Come è evidente, per spiegare i
            diversi livelli di rendimento delle regioni nel settore delle politiche per gli
            immigrati, appare necessario tenere conto di più fattori, e non solo della rilevanza
            numerica della presenza immigrata sul territorio. Come abbiamo visto nel paragrafo 1,
            nel periodo preso in esame dall’analisi, le politiche di integrazione degli immigrati si
            sono andate caratterizzando sempre più come parte integrante della più generale
            programmazione sociale, su cui le regioni hanno assunto una rilevanza cruciale. Non
            stupisce, in questo senso, il risultato relativo al gruppo di testa, in cui
            Emilia-Romagna, Toscana e Umbria, regioni rosse per eccellenza, sono anche le stesse che
            tradizionalmente hanno costruito la propria immagine proprio a partire dalle politiche
            sociali. D’altro canto, lo scarso attivismo delle regioni del Sud, e in particolare di
            Molise, Basilicata, Puglia e Campania, se può essere considerato in linea con la
            tradizionale debolezza delle istituzioni in questa parte del paese, appare tuttavia del
            tutto coerente con una pressione del problema più contenuta rispetto alle altre regioni
            del Centro-nord. 
In questo quadro, restano però da
            spiegare i casi devianti sopra messi in luce, e cioè Abruzzo e, in misura minore,
            Calabria, Sardegna e Lazio per il Sud; la Liguria, ma anche, sebbene in misura minore,
            Veneto, Lombardia e Friuli-Venezia Giulia per il Nord. Un’ipotesi potrebbe essere legata
            alla natura fortemente politicizzata di questa policy, su cui le contrapposizioni tra
            destra e sinistra possono ancora avere una loro salienza, per lo meno nelle scelte di
            fondo che ispirano le politiche per gli immigrati di esecutivi di colore opposto. In
            altre parole, la Lombardia del governatore Roberto Formigoni, così come il Veneto di
            Giancarlo Galan e la Liguria di Sandro Biasotti, al governo della regione fino al 2005,
            sembrano interessarsi poco all’immigrazione. Una simile ipotesi troverebbe una conferma
            anche nei casi di Sardegna e Lazio, che iniziano a occuparsi di immigrazione solo con
            l’avvento di maggioranze di centro-sinistra, rispettivamente nel 2004 nel primo caso e
            nel 2005 negli altri due. 
Tuttavia, resta l’eccezione
            dell’Abruzzo, che nel 2000 vede al governo la maggioranza di centro-destra guidata dal
            governatore Giovanni Pace, cui subentra il centro-sinistra di
            Ottaviano Del Turco solo nel 2005, e del Friuli-Venezia Giulia, dove fino al 2008
            governa il centro-sinistra guidato da Riccardo Illy. Infine, anche nel caso della
            Calabria l’influenza del colore delle giunte non è così rilevante, dato che questa
            regione è stata governata dal 2000 al 2005 da una giunta di centro-destra, cui è
            succeduta la giunta di centro-sinistra di Agazio Loiero: l’avvicendarsi di maggioranze
            politiche opposte non sembra aver creato discontinuità nel rendimento medio della
            regione su questo tema. Insomma, le variabili di politics
            senz’altro aggiungono un ulteriore, importante tassello alla comprensione,
                prima facie, di alcuni importanti casi devianti rispetto al
            rendimento delle politiche regionali per gli immigrati; tuttavia non sembrano
            sufficienti a rendere conto di alcune incongruenze messe in luce dalla nostra analisi
            rispetto allo studio classico di Putnam. 



[1]  In particolare, abbiamo utilizzato le
                    seguenti parole chiave: immigrati, immigrazione, migranti, extracomunitari,
                    fondo politiche migratorie. 

[2]  Abbiamo quindi escluso le leggi approvate
                    nel 2009 dalla Toscana e nel 2010 dalla Campania, che appaiono decisamente in
                    ritardo rispetto al processo di adeguamento al testo unico, e comunque
                    successive al periodo di programmazione (2000-2007) preso in considerazione
                    dalla nostra analisi. 

[3]  Dai documenti annuali di bilancio emerge
                    che, pur in assenza di una programmazione degli interventi, la Liguria ha più o
                    meno regolarmente allocato nel corso degli anni le risorse provenienti dal Fondo
                    nazionale per le politiche migratorie alle province. I piani approvati nel 2007
                    e 2008, inoltre, non fanno riferimento al testo unico sull’immigrazione, ma alla
                    legge regionale del 2007, e si caratterizzano come iniziative su temi specifici
                    (l’inserimento lavorativo nel primo caso, la mediazione culturale nel secondo),
                    finanziate sulla base di progetti presentati dalle province. Per queste ragioni,
                    abbiamo deciso di ritenere la programmazione incompleta. 

[4]  Il punteggio 0 è stato assegnato solo alle
                    regioni in cui non è stato possibile reperire documentazione sui fondi regionali
                    destinati alle politiche per gli immigrati. 

[5]  Anche Lazio e Molise presentano, come la
                    Campania, un indice di istituzionalizzazione finanziaria pari a 0,1, ma per
                    queste due regioni non è stato possibile calcolare l’indice di variazione.
                

[6]  In particolare, la regione Umbria prevede
                    che il cofinanziamento da parte degli enti locali sia assicurato dai fondi
                    regionali destinati alle politiche innovative, di cui almeno il 30% della quota
                    ricevuta dalle province deve essere impegnata per progetti nel settore
                    dell’immigrazione. 

[7]  Va precisato però che per il Molise non è
                    stato possibile calcolare l’indice di variazione del bilancio regionale, mentre
                    per la Sardegna, altra regione che rientra nel gruppo di quelle che hanno
                    totalizzato un indice di istituzionalizzazione pari a 0,5, non è stato possibile
                    ricostruire la quota di risorse destinate al settore. 

[8]  Altro caso di scarsa istituzionalizzazione
                    è la Basilicata, di cui però non è stato possibile ricostruire in maniera
                    sufficientemente attendibile la quota di cofinanziamento regionale. Dai
                    documenti reperiti sul Bur, e in particolare dai bilanci di previsione, sembra
                    che la Basilicata abbia costantemente previsto una quota di cofinanziamento, ma
                    non è possibile stabilirne con certezza l’importo. 

[9]  Anche l’Emilia-Romagna a partire dal 2005
                    inaugura una programmazione di zona, nella quale confluiscono anche gli
                    interventi per gli immigrati, ma la regione continua comunque a stabilire almeno
                    delle linee guida nella predisposizione dei programmi provinciali.
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Riguardo alle politiche per l’integrazione degli immigrati le
                regioni hanno sostanzialmente il compito di predisporre piani di intervento, la cui
                attuazione è in larga misura affidata ad enti locali ed organizzazioni del terzo
                settore. Per questo, in questo caso il rendimento è misurato considerando, piuttosto
                che l’impatto finale, indicatori del livello di consolidamento istituzionale della
                    policy (tempestività e continuità degli interventi), della
                capacità di programmazione (compiuta specificazione degli obiettivi e delle
                procedure attuative), della accessibilità delle informazioni riguardo ai programmi
                regionali via internet. Si può ovviamente presumere che le regioni in cui si è
                registrata una presenza più massiccia di immigrati si siano attivate più rapidamente
                e con più continuità e in effetti Caponio e Campomori mostrano che il loro indice
                riassuntivo di rendimento è correlato (r= 0,43) con l’incidenza
                degli immigrati regolari sulla popolazione.


Questo capitolo è di Lorenzo Mosca.





1. La
            comunicazione con il pubblico come dimensione di valutazione del rendimento
            istituzionale 



Dopo un’indifferenza protrattasi nel
            tempo, l’attenzione riservata alla comunicazione come categoria interpretativa dei
            fenomeni politici è indubbiamente cresciuta nel corso degli ultimi decenni [Mazzoleni
            2004, 32]. Il processo di mediatizzazione, spettacolarizzazione e personalizzazione
            della politica [Mazzoleni e Schulz 1999] – che, come ha notato Calise [2004], in Italia
            si è fortemente accelerato con la discesa in campo di Silvio Berlusconi, producendo una
            «presidenzializzazione del sistema politico» – ha posto sempre più al centro della lotta
            per il potere gli aspetti simbolici, retorici ed estetici della competizione politica.
            La transizione da una democrazia dei partiti a una democrazia del pubblico [Manin 1997],
            bruscamente prodottasi in seguito al terremoto di tangentopoli, ha comportato uno
            svincolo dai riferimenti ideologici classici e un crescente peso di manifestazioni
            pubbliche, sondaggi d’opinione e mezzi di comunicazione di massa non partigiani
            nell’influenzare e formare la pubblica opinione. In poche parole, ci si è resi conto che
            politica è (anche) comunicazione [Cotta et al. 2001, 253] e che
            «comunicare è governare» [Amoretti 2004]. 
La crescita di attenzione nei
            confronti della comunicazione politica ha poi tratto nuovo vigore dalla diffusione delle
            nuove tecnologie dell’informazione e della comunicazione, in particolare internet. Dalla
            seconda metà degli anni novanta gli studiosi di politica si sono accorti che negli Stati
            Uniti internet stava diventando uno dei luoghi privilegiati della competizione politica
            prima, durante e dopo le campagne elettorali [Vaccari 2007]. Inoltre, sempre negli Stati
            Uniti, gli attori della politica sembravano aver intuito da tempo le potenzialità del
            nuovo medium non solo come risorsa per riequilibrare e ristrutturare la competizione
            politica, ma anche come policy field meritevole di attenzione e
            trattamento da parte dei decisori pubblici. Internet sembrava essere diventato
            improvvisamente lo strumento per riavvicinare cittadini disillusi e apatici alla
            politica e alla cosa pubblica, il mezzo per ripensare gli stili dell’agire burocratico e
            per governare la complessità, favorendo il passaggio dal government
            alla governance, con un nuovo modello di relazioni fra lo stato e la società civile
            [Mosca 2012]. 
Gli scienziati sociali italiani si
            sono accorti in ritardo della rilevanza di internet per lo studio della politica in
            generale e nei processi di riforma della pubblica amministrazione e di trasformazione
            degli esecutivi in particolare [Calise e De Rosa 2003, 260]. Solo di recente la politica
            in internet è entrata a far parte delle agende di ricerca nostrane, con un focus
            prioritario sulla competizione on-line dei partiti politici nel corso delle campagne elettorali[1]. Parallelamente, dai primi anni del duemila, ha cominciato a emergere e a
            definirsi una politica del governo elettronico che in Italia vede un forte ruolo del
            centro politico, temperato però da un margine di manovra significativo da parte dei
            governi regionali. Questo capitolo introduce quindi una dimensione di analisi che non
            faceva parte del precedente studio di Robert Putnam sulle regioni italiane: quella della
            comunicazione delle regioni con i cittadini mediante le nuove tecnologie[2]. In primis, occorre chiarire che al tempo della ricerca
            di Putnam la rete internet era ancora lontana da innervare i gangli dei governi
            regionali. In secondo luogo, il ciclo di riforme realizzate nel corso degli anni novanta
            (cap. 1) ha rafforzato notevolmente il potere delle giunte regionali,
            trasformando una comunicazione che fino a quel momento era
            stata di tipo prevalentemente istituzionale in comunicazione politica vera e propria,
            mediante la creazione [Donaggio 2004] e l’ampliamento degli uffici stampa e la nascita
            di vere e proprie società dotate di professionisti della comunicazione e troupe dedicate
            che si occupano della produzione di contenuti multimediali forniti a radio e televisioni
            nazionali e regionali, messi on-line sui siti regionali e perfino su YouTube[3]. Inoltre, la possibilità di eleggere direttamente il presidente a partire
            dalla riforma costituzionale del 1999 ha accresciuto considerevolmente la visibilità
            istituzionale e politica dei leader del governo regionale in Italia [Cotta e Verzichelli
            2008, 204; della Porta 2002][4]. 
Anche in virtù del progressivo
            trasferimento di competenze dal livello centrale a quello periferico sancito dalla
            riforma del titolo V della Costituzione (2001), le regioni si caratterizzano come
            istituzioni-guida del sistema di governance territoriale e sempre meno come
            amministrazioni periferiche dello stato. Va tuttavia osservato che, nonostante
            l’accresciuto ruolo delle regioni nella governance territoriale, il rapporto diretto con
            i cittadini rimane un elemento caratterizzante gli enti locali, responsabili
            dell’erogazione di gran parte dei servizi. Occorre chiedersi dunque se l’uso delle nuove
            tecnologie da parte dei governi regionali nel comunicare con i cittadini del proprio
            territorio possa essere considerato come utile cartina di tornasole per la valutazione
            del rendimento istituzionale. Questo quesito sarà ulteriormente circoscritto
            restringendo il focus dell’analisi ai siti web delle regioni e domandandosi come essi
            vengono utilizzati per informare i cittadini sulle decisioni politiche che li
            riguardano, sul modo in cui vengono spese le risorse derivanti dall’imposizione fiscale,
            per semplificare la fruizione dei servizi e coinvolgere i destinatari delle politiche
            nelle principali scelte del governo regionale. Ci si chiederà,
            quindi, se si possono individuare differenze significative fra le regioni e se, come lo
            studio di Putnam aveva evidenziato, si possono ravvisare divari geografici fra Nord e
            Sud o se nuove linee di frattura emergono nel prendere in considerazione questa
            dimensione di analisi. Il principale obiettivo di questo capitolo consiste dunque
            nell’operare una valutazione della comunicazione istituzionale delle regioni italiane
            attraverso l’uso delle nuove tecnologie, mediante un’analisi dei siti web delle diverse
            amministrazioni regionali. 
Un’analisi della comunicazione on
            line delle regioni non può limitarsi a investigare esclusivamente gli aspetti
            tecnologici, ma deve anche considerare le strategie dichiarate e da esse effettivamente
            adottate, l’analisi degli ambienti organizzativi a supporto degli investimenti
            tecnologici e della loro implementazione, nonché le scelte tecniche e l’effettiva
            diffusione di strumenti informatici negli enti studiati [Cucciniello e Nasi 2007].
            Proprio per questa ragione, prima di presentare i risultati della ricerca empirica è
            importante contestualizzare i dati stessi introducendo brevemente le politiche
            dell’e-government in Italia, evidenziando il ruolo che gli attori statali e regionali
            giocano nel sistema di governance del governo elettronico (par. 2) e illustrando i
            risultati relativi allo sviluppo della società dell’informazione e delle politiche del
            governo elettronico nei diversi contesti regionali (par. 3). Successivamente, si
            presentano le principali scelte metodologiche della ricerca (par. 4), per poi discutere
            i risultati dell’indagine empirica mettendo in evidenza scelte diverse operate dagli
            attori regionali nell’organizzare i propri siti web (par. 5). A fini analitici si sono
            considerate alcune dimensioni della comunicazione via internet rifacendosi a un
            considerevole e crescente corpo di letteratura, soprattutto anglosassone. Nello stesso
            paragrafo si presentano i risultati di due test effettuati su tre assessorati delle
            diverse amministrazioni regionali e sugli Uffici relazioni con il pubblico (Urp) delle
            stesse mediante l’invio di un’e-mail di richiesta informazioni per valutarne il grado di
            sollecitudine ed esaustività. Per concludere (par. 6), si illustreranno brevemente
            alcune tendenze che paiono caratterizzare l’ambito della comunicazione pubblica delle
            regioni mediante internet, ambito per definizione continuamente mutevole ed
            empiricamente sfuggente.
        

2. Le
            politiche del governo elettronico in Italia 



Politiche pubbliche aventi a oggetto
            il governo elettronico hanno avuto scarsa rilevanza in Italia fino alla fine degli anni
            novanta. Come osserva Vignati [2002], che presenta comunque anche altre spiegazioni
            alternative del ritardo italiano rispetto ad altri paesi occidentali, i governi tecnici
            susseguitisi in quel periodo si caratterizzarono per la carenza di direzione politica di
            questo settore di policy, scarso coordinamento, mancanza di coerenza e organicità. È
            solo fra il 1999 (governo D’Alema) e il 2000 (governo Amato) che l’Italia definisce un
            piano d’azione per la società dell’informazione [Kluzer 2002]. Le politiche italiane del
            governo elettronico cominciano a definirsi parallelamente all’iniziativa E-Europe varata
            alla fine del 1999 dalla Commissione europea e approvata dal Consiglio europeo di
            Lisbona (marzo 2000). Esse hanno quindi una chiara matrice sovranazionale che si
            definisce sempre più chiaramente con i piani d’azione E-Europe 2002, E-Europe 2006 e con
            la strategia «I2010» per una società dell’informazione europea innovativa e inclusiva. 
Coerentemente col fatto che il
            governo elettronico è diventato uno degli obiettivi principali del programma europeo
            della società dell’informazione, in Italia è emerso un consenso bipartisan rispetto alla
            necessità di innovare l’azione di governo mediante l’uso delle nuove tecnologie,
            facilmente riscontrabile dall’analisi dei programmi elettorali delle due principali
            coalizioni. Tuttavia, l’alternanza prodottasi dal 1994 ha reso evidente l’esistenza di
            strategie difformi fra governi di centro-destra e di centro-sinistra per raggiungere
            obiettivi simili nel campo dell’e-government [Bevilacqua 2002; Zuccarini 2007]. Al di là
            dell’influenza del colore dei governi sulle politiche italiane del governo elettronico,
            queste ultime sono state descritte come un intreccio fra politiche costitutive,
            politiche distributive e politiche simboliche [Musella 2007]. Mentre l’aspetto simbolico
            è chiaramente riscontrabile nell’uso retorico che del suffisso «elettronico» si è fatto
            per richiamare le virtù del buon governo prossimo venturo quali trasparenza, efficienza
            e coinvolgimento dei cittadini nei processi decisionali, la dimensione costitutiva delle
            politiche del governo elettronico si riscontra nell’emergere di nuovi assetti
            istituzionali e organizzativi (creazione del Centro nazionale per l’informatica nella
            pubblica amministrazione-Cnipa, ministero e assessorati ad hoc,
            istituzione dei Centri regionali di competenza-Crc, dei Centri servizi territoriali-Cst,
            delle alleanze territoriali per l’innovazione-Ali, ecc.) e
            nell’influenza esperita da tali politiche sui processi di formazione delle decisioni (si
            pensi, ad esempio, al coinvolgimento, soprattutto a livello locale, di soggetti
            collettivi e individuali nell’implementazione della quarta linea d’azione della seconda
            fase del piano di e-government per lo sviluppo della cittadinanza digitale stabilita nel
            2004 dal governo di centro-destra). 
Infine, per quanto attiene
            l’aspetto distributivo, è evidente come a questa nuova politica sia stata associata una
            notevole capacità di spesa e allocazione di risorse. Basti osservare, ad esempio, che
            fra il 2001 e il 2005 le diverse linee d’azione del piano e-government del governo di
            centro-destra hanno mobilitato oltre 100 milioni di euro[5]. Se si considera però il totale delle risorse direttamente riconducibili
            alle politiche di sviluppo della società dell’informazione, secondo un dirigente del
            Cnipa da noi intervistato (intervista del 29 settembre 2008), la cifra raggiungerebbe i
            2,6 miliardi di euro di cui 1,78 miliardi investiti nel Sud Italia mentre il resto nel
            Centro-nord. In questo senso si può sostenere che il governo nazionale abbia cercato di
            colmare il divario Nord-Sud nello sviluppo della società dell’informazione mediante
            massicci investimenti. Tuttavia, gli investimenti non sono di per sé sufficienti dal
            momento in cui spesso le resistenze culturali e l’impreparazione sociale non hanno
            consentito di raggiungere i risultati sperati (ibidem). 
Nel comparare la via americana
            all’e-government con quella europea, alcuni studi hanno giustapposto il modello
            comunitario (bottom-up) della prima con quello più spiccatamente
            statalista e centralista (top-down) della seconda [De Rosa 2000].
            In riferimento al caso italiano, anche recentemente è stato osservato un rafforzamento
            dei meccanismi di regolazione centrale per cui «il cuore del governo elettronico sembra
            battere con più vigore nel petto dello stato» [De Rosa 2007, 114]. In effetti, lo studio
            dei processi di policy evidenzia come il timone della politica del
            governo elettronico risieda saldamente nelle mani della
            presidenza del consiglio, in linea con la chiara tendenza al rafforzamento degli
            esecutivi vis-à-vis le assemblee rappresentative negli ultimi
            decenni [Fabbrini e Vassallo 1999]. L’elemento di discontinuità si registra soprattutto
            nella XIV legislatura (2001-2006) quando il premier Silvio Berlusconi nomina
            l’ex-manager dell’Ibm Lucio Stanca ministro per l’Innovazione e le tecnologie. 
In seguito alla soppressione
            dell’Autorità per l’informatica nella pubblica amministrazione (Aipa), che era stata
            istituita nel 1993 e svolgeva un ruolo di terzietà sganciato dal circuito governativo,
            il processo di creazione (2003) e istituzionalizzazione del Cnipa determina un ritorno
            delle politiche del governo elettronico nell’orbita governativa. La dotazione
            finanziaria, la struttura organizzativa e le funzioni attribuite al nuovo organismo ne
            fanno il baricentro della politica del governo elettronico [De Rosa 2007]. Con
            l’insediamento del governo Prodi e del nuovo ministro per le Riforme e l’innovazione
            nella pubblica amministrazione Luigi Nicolais[6] nel maggio 2006, il ruolo del Cnipa, considerato espressione del governo di
            centro-destra, viene drasticamente ridimensionato. Il successivo governo Berlusconi e il
            ministro per la Pubblica amministrazione e l’innovazione Renato Brunetta individuano un
            nuovo ruolo per il Cnipa. Secondo un dirigente del Cnipa, «un protagonista più dimesso
            di quanto non sia stato ai tempi di Stanca e però più attivo di quanto non sia stato ai
            tempi di Nicolais-Magnolfi» (intervista del 29 settembre 2008). 
Comunque, se il cuore del governo
            elettronico pulsa nel petto dello stato, il ruolo giocato da regioni ed enti locali
            nella governance locale dell’informatica pubblica non può essere ignorato.
            Come si è accennato, le politiche di e-government hanno
            prodotto il sorgere di strutture territoriali dedicate come, da un lato, i Centri
            regionali di competenza per l’e-government e la società dell’informazione e, dall’altro,
            i Centri servizi territoriali. I primi, istituiti fra il 2002 e il 2003, svolgevano una
            funzione di cerniera fra le politiche nazionali e locali di e-government, favorendo la
            cooperazione e il coordinamento tra i diversi livelli di governo regionale. Inoltre, la
            loro istituzione era stata pensata per consentire uno sviluppo armonico della società
            dell'informazione sul territorio nazionale. Essi, quindi, erano chiamati a svolgere una
            funzione di supporto agli enti locali nelle fasi di definizione e attuazione di
            programmi e progetti per la diffusione dell’e-government. Infine, i Crc avevano il
            compito di diffondere i risultati generati dalle politiche regionali e nazionali per lo
            sviluppo della società dell’informazione, nonché individuare e socializzare conoscenze,
            risorse e buone pratiche scaturite dai processi di innovazione in atto nei sistemi
            territoriali regionali. 
I Crc hanno però incontrato una
            serie di ostacoli nel percorso verso l’istituzionalizzazione. Essi sono stati definiti
            da un dirigente del Cnipa come 
una rete di missi dominici a
                doppia committenza, missi sia dal governo centrale sia dalle regioni che avrebbero
                dovuto svolgere il ruolo di anello di congiunzione tra le regioni e gli enti locali
                da un lato e le regioni e il governo centrale dall’altro, una sorta di impianto di
                fluidificazione dei rapporti, delle culture, dei codici di riferimento, dei
                linguaggi, delle sensibilità, delle visioni (intervista del 29 settembre 2008).
            


A pieno organico i Crc contavano
            70-80 dipendenti distribuiti nelle regioni ma stipendiati dallo stato, che in seguito
            sono stati parzialmente inglobati dalle regioni nelle loro strutture
            burocratico-gestionali. 
La creazione dei Cst su tutto il
            territorio nazionale fu invece incentivata a partire dal 2003. Essi dovevano gestire
            risorse finanziarie destinate dal governo nazionale ai comuni con popolazione inferiore
            ai 5 mila abitanti per la realizzazione di servizi di e-government. Si trattava, in
            sostanza, di strutture sovracomunali di diversa ampiezza (dall’ambito locale, a quello
            provinciale, a quello sovraprovinciale o regionale) capaci di soddisfare le esigenze di
            più realtà territoriali riducendo i rischi di un divario digitale territoriale dovuto a
            carenza di risorse finanziarie, scarsità di personale e
            mancanza di infrastrutture di connettività adeguate. Secondo alcuni osservatori la
            creazione dei Cst determina 
il consolidarsi di una progressiva svolta
                rispetto all’introduzione delle tecnologie nelle amministrazioni pubbliche: da un
                iniziale approccio tecnocratico basato su un rapporto diretto centro-periferia
                (almeno nelle intenzioni iniziali) si è passati a dinamiche negoziali a vari livelli
                (tra i territori e nei territori) per cui gli enti regionali ricoprono
                responsabilità-chiave sia nella negoziazione delle risorse ripartite tra territori e
                governo centrale (Tavolo congiunto permanente stato-regioni), sia nella negoziazione
                della distribuzione di tali risorse nei territori [Bocci 2007, 62]. 


Il ruolo dei Cst viene comunque
            ripensato quando si insedia il secondo governo Prodi nel 2006. Il processo di
            costituzione di questi organismi aveva, infatti, proceduto in maniera scollegata
            rispetto ad altri fenomeni di cooperazione intermunicipale in corso a livello
            subregionale, come le gestioni associate dei servizi[7]. Secondo un nostro intervistato, «per chi li ha proposti i Cst dovevano
            essere una cosa tecnologica per tecnologi e quindi come si fanno le reti, come si fanno
            le aziende di servizi alla persona, ecc., senza pensare al coinvolgimento dei comuni»
            (intervista del 29 settembre 2008). Sia i Crc sia i Cst, la cui costituzione avvenne
            sotto il governo di centro-destra (XIV legislatura, 2001-2006, Berlusconi
                bis e ter), vedono una ridefinizione del
            loro ruolo e della loro mission sotto il successivo governo di centro-sinistra (XV
            legislatura, 2006-2008, Prodi bis). L’infrastruttura dei Crc
            articolata nelle varie regioni e province autonome attraversa, soprattutto a partire dal
            2006, una situazione di stallo e indeterminatezza fino alla sua recente soppressione.
            Per quanto riguarda invece i Cst, questi vennero ribattezzati «alleanze locali per
            l’innovazione». Queste ultime presentano elementi di discontinuità rispetto ai Cst,
            soprattutto in direzione di non porsi in contrapposizione con forme associative
            intercomunali già esistenti sul territorio ma essendo, anzi, «ricalcate su realtà
            associative o su legami di cooperazione interistituzionale preesistenti» (ministero per
            le Riforme e le innovazioni nella pubblica amministrazione 2007, 2). 
In sintesi, per quanto riguarda le
            politiche di e-government e il ruolo giocato dai livelli di governo subnazionale nella
            governance locale dell’informatica pubblica, un dirigente del
            Cnipa osserva che 
obiettivamente gli enti locali hanno avuto poca
                voce in capitolo, anche se poi a loro sono arrivati molti soldi a vario titolo. Ma
                le politiche le hanno fatte le regioni e il governo centrale dal punto di vista
                culturale – e quindi della creazione delle parole d’ordine, degli obiettivi
                strategici – ha esercitato un’egemonia pressoché assoluta nell’elaborazione delle
                linee strategiche e le regioni si sono imbevute di quello che gli veniva detto dal
                centro. Quindi, a livello culturale l’egemonia del centro è stata pressoché totale.
                Si affermò una sorta di pensiero unico per la sua capacità di convincere tutti.
                Anche dalle regioni a tradizionale guida di sinistra l’adesione fu convinta, in
                molti casi entusiasta. Diverso è il discorso della gestione. In questa gestione
                sostanzialmente le regioni hanno fatto da sole e il centro, il governo, è stato
                secondo me incapace di sfruttare quel vantaggio competitivo che l’egemonia culturale
                avrebbe potuto dargli (intervista del 29 settembre 2008). 



3. Il
            divario digitale nelle regioni italiane 



Prima di procedere alla
            presentazione del materiale empirico raccolto ai fini della ricerca è opportuno fornire
            alcuni elementi di contesto sullo sviluppo della società dell’informazione nei diversi
            ambiti territoriali oggetto di questo studio. 
Uno studio
                dell’e-government al livello regionale realizzato dal Formez
            nei primi anni 2000 evidenziava come l’informatica (nel senso più ampio del termine)
            fosse stata introdotta nelle amministrazioni regionali a partire dagli anni settanta e
            come alcune differenziazioni tra regioni fossero evidenti già tra la seconda metà degli
            anni ottanta e la prima metà degli anni novanta. Come si legge nel rapporto di ricerca, 
rispetto al Mezzogiorno, infatti, nel Centro-nord
                i livelli amministrativi – per ragioni di risorse disponibili rispetto agli impegni
                di spesa, di culture interne e soprattutto di relativa esposizione alle pressioni
                esterne per un adeguamento agli standard di mercato – appaiono generalmente aver
                seguito in maniera più puntuale gli sviluppi tecnici, facendoli propri con percorsi
                incrementali, con il vantaggio di sostenere il diffondersi entro le strutture di una
                familiarità maggiore con il cambiamento tecnologico [Damonte 2002, 16]. 


 
Un elemento che occorre prendere in
            considerazione per riflettere sullo sviluppo della società dell’informazione riguarda il
            divario digitale, ovvero la diversa dotazione di infrastrutture
            tecnologiche disponibile a livello regionale e i differenti livelli di accesso a
            internet nei diversi contesti regionali[8]. L’accesso a internet e le infrastrutture tecnologiche sono state
            considerate da diversi studiosi [Rose 2005] una variabile potenzialmente utile a
            spiegare il diverso tipo di attenzione alla comunicazione via internet da parte dei
            governi in aree geografiche differenti. La riduzione del divario digitale, inteso come
            esclusione dall’accesso e dall’uso di internet, è stato uno dei principali obiettivi
            delle politiche del governo elettronico per garantire una partecipazione universale ed
            egualitaria alla società dell’informazione. Gli studi sul divario digitale [Norris 2001;
            Sartori 2004] hanno messo in luce diverse dimensioni del fenomeno, mostrando come esso
            sia presente fra stati diversi, in aree geografiche differenti all’interno dello stesso
            stato (Nord versus Sud; zone urbane versus
            zone rurali) e fra fasce di popolazione diverse per genere, età, etnia, istruzione e
            reddito. Le regioni italiane sono intervenute in misura diversa per cercare di
            affrontare il problema. 
A fronte di un livello di accesso a
            internet che nel 2007 era stimato dall’Istat come di poco inferiore al 40% a livello
            nazionale (fig. 1), emergono alcune differenze se si considerano diverse aree
            geografiche. Mentre la distanza fra Nord-ovest (Piemonte, Valle d’Aosta, Lombardia,
            Liguria), Nord-est (Trentino-Alto Adige, Veneto, Friuli-Venezia Giulia), Centro-nord
            (Toscana, Umbria, Marche, Emilia-Romagna) e Centro (Lazio, Sardegna, Abruzzo, Molise)
            appare limitata e comunque prossima ai valori medi, un divario considerevole (di circa
            sette punti percentuali) caratterizza le regioni del Sud (Sicilia, Campania, Puglia,
            Basilicata, Calabria). Differenze simili riguardano la disponibilità di un computer a
            livello di nucleo familiare. Interessante notare che, pur essendo collocate in un’area
            geografica ritenuta svantaggiata, le regioni del Centro si collocano sopra al valore
            medio nazionale (40,5% per l’accesso a internet e 50,0% per l’uso del
            computer).
        
[image: FIG. 1. Dotazione tecnologica e accesso ad internet delle famiglie in diverse aree geografiche (valori percentuali).]
FIG. 1. Dotazione tecnologica
                    e accesso ad internet delle famiglie in diverse aree geografiche (valori
                        percentuali). 
Fonte: Istat [2008, 4].



4. I
            finanziamenti nazionali alle regioni per l’e-government 



Oltre all’infrastruttura
            tecnologica e al livello di accesso alle reti telematiche, è importante valutare in che
            misura i diversi contesti territoriali si sono mobilitati per accedere ai
            cofinanziamenti messi a disposizione dal governo nazionale per lo sviluppo della società
            dell’informazione sul territorio regionale. A tal fine può essere utile prendere in
            considerazione l’esito della prima e della seconda fase del piano nazionale di
            e-government che, come ricordato, ha messo in campo ingenti risorse nel quinquennio
            2001-2006 per progetti indirizzati alla realizzazione di servizi on-line ai cittadini,
            alle imprese e di infrastrutture telematiche per gli enti locali. Come si vede nella
            figura 2, se si considerano i finanziamenti erogati dal governo nazionale nell’ambito
            della prima fase di attuazione del piano e-government, lo squilibrio territoriale
            precedentemente rilevato sembra trovare parziale conferma. Infatti, la capacità di
            attrarre finanziamenti da parte delle regioni del Centro e del Sud (38%), così come
            l’entità del cofinanziamento da esse ottenuto (35%), risulta significativamente
            inferiore rispetto a quella delle altre aree geografiche. 
        
[image: FIG. 2. Finanziamenti della prima fase del piano e-government per area geografica (valori percentuali).]
FIG. 2. Finanziamenti della
                    prima fase del piano e-government per area geografica (valori percentuali).
                    
Fonte: Elaborazione dell’autore su
                    dati Cnipa [2007].


Inoltre, come si legge nel rapporto
            di sintesi conclusivo relativo al monitoraggio dei 134 progetti finanziati «la
            suddivisione dei progetti per aree geografiche evidenzia il minore ritardo dei progetti
            coordinati da enti del Nord e Centro rispetto al Sud e Isole» [Cnipa 2007, 14]. Ciò
            significa che la capacità di spesa dei finanziamenti ricevuti dalle regioni del Sud si
            dimostra limitata[9]. Se si considerano poi i finanziamenti stanziati dal governo nazionale
            nell’ambito della seconda fase di attuazione del piano e-government dedicata all’e-democracy[10], si nota l’emergere di tendenze simili (fig. 3). In
            questo caso, l’attivazione del Sud e del Centro è risultata superiore rispetto alle
            altre aree (60% dei progetti presentati contro il 40% delle restanti regioni). Tuttavia,
            il numero di progetti ammessi al finanziamento per le regioni del Sud e del Centro (che
            hanno però una migliore performance di quelle del Sud) e l’entità del cofinanziamento
            appaiono limitati (rispettivamente pari al 53% circa e al 45% circa). Come si legge nel
            rapporto di monitoraggio dei progetti di e-democracy, 
[image: FIG. 3. Finanziamenti della seconda fase del piano e-government per area geografica (valori percentuali).]
FIG. 3. Finanziamenti della
                    seconda fase del piano e-government per area geografica (valori percentuali).
                    
Fonte: Elaborazione dell’autore su
                    dati Cnipa [2008].


l’avanzamento dei progetti non ha carattere di
                omogeneità su tutto il territorio nazionale: il Nord-est e il Nord-ovest, con
                rispettivamente il 94% e l’80%, si confermano i quadranti geografici con le migliori
                performance; il quadrante Sud-Isole, con il 52%, presenta invece l’avanzamento
                minore [Cnipa 2008, 20]. 


In sintesi, i dati illustrati
            mostrano come anche l’opportunità di presentare iniziative in seguito a un bando
            nazionale per il co-finanziamento di progetti di e-government ed e-democracy fra il 2001
            e il 2006 abbia concorso a un ulteriore aggravamento delle
            distanze fra le regioni del Centro-nord e quelle dell’Italia
            Sud-insulare. Non si può non concordare quindi con l’osservazione secondo la quale «il
            finanziamento per progetti e commissioni sembrerebbe acuire tali differenze in termini
            di dotazione delle risorse» [Musella 2007, 40]. 

5. Una
            valutazione diacronica dei siti web delle regioni 



Per concludere questa panoramica, è
            utile volgere l’attenzione a una serie di studi effettuati da Censis, Rur e Formez nel
            decennio 1996-2006 sulla digitalizzazione della pubblica amministrazione italiana ai
            diversi livelli territoriali, mediante un monitoraggio e un’analisi costante dei siti
            web di regioni, province e comuni. In quanto segue limiteremo la nostra rassegna ai
            risultati relativi all’analisi dei siti web delle regioni italiane, sfruttando
            l’opportunità di avere a disposizione un ricco database che consente di effettuare un
            ranking fra i siti web delle diverse regioni su una serie di dimensioni diverse e di
            confrontare i dati diacronicamente. Agli albori della digitalizzazione della pubblica
            amministrazione troviamo il florido fenomeno delle reti civiche che in Italia, come è
            evidenziato dai primi studi, tendevano a concentrarsi soprattutto in regioni di ricca
            tradizione partecipativa come Emilia-Romagna, Toscana e Umbria, mentre il Sud si situava
            ai margini dei canali per la comunicazione digitale [Censis-Rur-Formez 1996, 15 e 20].
            Nel 1997 sei regioni, la maggior parte delle quali concentrate nel Sud Italia, non
            avevano ancora un proprio dominio web registrato: Sicilia, Puglia, Campania, Molise,
            Trentino-Alto Adige e Valle D’Aosta [Censis-Rur-Formez 1997, 47]. Speculare la
            concentrazione territoriale dei casi di eccellenza censiti lo stesso anno: 4 (Siena,
            Modena, Venezia, Milano) al Centro-nord e uno (Cagliari) nell’Italia centrale [ivi, 98].
            Due anni più tardi, erano ancora tre le regioni senza una presenza on-line:
            Trentino-Alto Adige, Friuli-Venezia Giulia e Molise [Censis-Rur-Formez 1999]. La
            leadership delle regioni del Centro-nord veniva confermata notando che «se
            l’Emilia-Romagna detiene il primato numerico delle città digitali e degli enti locali in
            rete, è la Toscana la regione con il maggior numero di casi di eccellenza, tra i siti
            delle città capoluogo» [ivi, 5]. 
Mentre fino al 1999 l’indagine del
            Censis si basava su dati provenienti da questionari somministrati ad amministratori
            locali, gestori dei siti web di interesse locale e testimoni privilegiati,
            a partire dal 2000, anno in cui tutte le regioni hanno
            sviluppato propri siti web, essa si basa su una rilevazione effettuata direttamente sui
            siti istituzionali della pubblica amministrazione utilizzando il metodo Arpal (Analisi
            delle reti delle pubbliche amministrazioni locali), ovvero una griglia di indicatori
            articolati sulla base di diverse dimensioni (contenuti istituzionali e trasparenza
            amministrativa; qualità e interattività dei servizi; usabilità e accessibilità;
            cooperazione, relazionalità e community; marketing territoriale; professionalizzazione
            dei dispositivi tecnologici) che hanno permesso di operare un ranking dei siti degli
            enti locali sia sulle singole dimensioni sia complessivamente. Per semplicità di
            lettura, nella figura 4 si sono raggruppate le regioni nelle cinque aree geografiche
            discusse in precedenza. Ovviamente questa rappresentazione sintetica non rende giustizia
            della varietà riscontrabile all’interno di ciascuna area (si sono calcolati, infatti, i
            valori medi di ogni zona). Tuttavia, ci interessa evidenziare soprattutto la performance
            di area, mentre successivamente daremo conto dei casi che si discostano
            significativamente dai valori medi in ciascun gruppo. Innanzitutto, si può notare come
            l’analisi metta in luce una certa stabilità nel posizionamento
            delle diverse regioni[11]. Mentre i gruppi di regioni del Nord-ovest e del Centro-nord mostrano, a
            partire dall’anno 2000, un risultato significativamente migliore rispetto a tutti gli
            altri, le regioni del Nord-est e quelle del Centro Italia presentano risultati simili
            collocandosi in posizione intermedia. Fanalino di coda si confermano, anche in questo
            caso, le regioni del Sud. Tuttavia, secondo l’ultima rilevazione realizzata dal
            Censis-Rur-Formez [2006], esse ottengono un risultato migliore rispetto alle regioni del
            Centro e del Nord-est. 
[image: FIG. 4. Ranking diacronico dei siti web delle regioni italiane (valori medi su scala 0-100).]
FIG. 4. Ranking diacronico
                    dei siti web delle regioni italiane (valori medi su scala
                        0-100). 
Fonte: Elaborazione su dati Censis
                (2000-2006).


Questi risultati schiacciano
            intorno al valore medio regioni che presentano risultati notevolmente diversi. Le ultime
            tre rilevazioni del Censis-Rur-Formez [2003; 2004; 2006] mettono in evidenza la presenza
            di un gruppo di testa che taglia trasversalmente le tre aree del Centro-nord:
            Emilia-Romagna, Liguria, Lombardia e Toscana sono le regioni che presentano i risultati
            migliori in un arco di tempo considerevole. Fra queste, la Liguria è quella che si
            colloca al primo posto. Importante segnalare poi il caso della Campania, regione con la
            migliore performance (classificata al sesto posto) fra quelle dell’Italia del Sud, e
            quello di due regioni dell’area centro-settentrionale, Veneto e Marche, che ottengono un
            risultato piuttosto negativo (rispettivamente undicesimo e dodicesimo posto)[12]. 

6.
            Principali scelte metodologiche della ricerca 



I risultati che saranno presentati
            nel prossimo paragrafo si basano su informazioni di tipo prevalentemente quantitativo
            rilevate nei mesi di luglio e agosto 2008 attraverso l’analisi dei siti web delle
            regioni italiane. Lo strumento di rilevazione è stato costruito
            a partire da un corpus piuttosto consolidato di studi empirici
            sui siti web di attori istituzionali e non: partiti politici [Gibson et
                al. 2003], assemblee legislative ed esecutivi on-line [Coleman
                et al. 1999; Trechsel et al. 2003],
            organizzazioni non governative [Vedres et al. 2005] e
            organizzazioni di movimento sociale [della Porta e Mosca 2006]. 
Si è utilizzato uno strumento in
            grado non solo di guardare alle caratteristiche della comunicazione istituzionale via
            web ma anche all’offerta di strumenti interattivi da parte delle piattaforme on-line
            analizzate. La maggior parte delle variabili si è focalizzata sulla comunicazione
            rivolta all’esterno, a cittadini e attori terzi (imprese, sindacati, ecc.), mentre solo
            alcune variabili hanno riguardato gli aspetti interni della comunicazione (ad esempio,
            comunicazione rivolta all’interno della struttura amministrativa o ad altri enti
            locali). Le principali dimensioni su cui si è focalizzata l’analisi sono: offerta di
            informazione; trasparenza; offerta di servizi ai cittadini; usabilità e accessibilità;
            networking, ossia relazionalità (utilizzo del sito per il collegamento con altri
            attori); interattività (strumenti di coinvolgimento dei cittadini on-line). 
La dimensione dell’offerta di
            informazione è stata rilevata mediante i seguenti indicatori: informazioni relative al
            servizio sanitario regionale; informazioni relative a scuole, istruzione e cultura;
            informazioni relative a offerte di lavoro; banca-dati delle opportunità di formazione
            professionale; guida ai tributi regionali; informazioni relative a trasporti pubblici e
            mobilità; informazioni relative a urbanistica/casa/edilizia/territorio; informazioni su
            politiche e finanziamenti dell’Unione europea; presenza di altri portali dedicati[13]. Per la dimensione della trasparenza sono stati utilizzati i seguenti
            indicatori: informazioni circa l’organizzazione amministrativa regionale[14]; informazioni circa la giunta[15]; informazioni circa il consiglio[16]; pubblicazione del bilancio dell’ente; pubblicazione delle delibere di
            giunta; pubblicazione di una banca-dati sulle consulenze; nomi e compensi degli
            amministratori nominati dalla giunta nelle società partecipate dalla regione;
            informazioni sugli appalti pubblici (bandi, esiti di gara, ecc.). 
La dimensione dell’offerta di
            servizi ai cittadini è stata rilevata mediante i seguenti indicatori: informazioni sull’Urp[17]; informazioni sul difensore civico[18]; contatto diretto con la regione mediante numero verde o call center;
            registro regionale on-line delle persone giuridiche private (fondazioni e associazioni e
            altre istituzioni di carattere privato); modulistica; informazioni relative a bandi e
            concorsi pubblici; informazioni relative al Centro unico prenotazioni; spazio web per
            associazioni di cittadini originari della regione nel mondo; informazioni su servizi
            on-line degli enti locali per cittadini e imprese; esistenza di procedure di
            registrazione e/o profilazione dell’utente. 
La dimensione dell’usabilità e
            accessibilità è stata rilevata mediante i seguenti indicatori: presenza di strumenti per
            l’orientamento dell’utente; strutturazione sistematica dei contenuti del sito per una
            veloce consultazione; riconoscibilità dell’Url e uniformità rispetto a istituzioni
            analoghe; validità dei link che partono dalla homepage; valutazione sull’accessibilità
            mediante software dedicati (W3c css validation service e W3c markup validation service). 
Per la dimensione di networking si
            sono utilizzati i seguenti indicatori: collegamenti a siti di istituzioni europee; della
            pubblica amministrazione centrale; delle province della regione; dei comuni della
            regione; delle strutture sanitarie regionali; delle università della regione; delle
            camere di commercio regionali. 
La dimensione dell’interattività è
            stata rilevata mediante i seguenti indicatori: possibilità di effettuare reclami;
            erogazione di servizi on-line; numero di newsletter cui è possibile iscriversi;
            numero di mailing-list/chat/forum/blog attivati sul sito
            regionale; numero di sondaggi e consultazioni on-line; numero di strumenti che
            consentono di esprimere la propria opinione e/o proporre soluzioni su un determinato
            problema/delibera/legge; possibilità di seguire i lavori del consiglio via web. 
L’analisi quantitativa è stata
            inoltre affiancata da due test (realizzati, rispettivamente, nel settembre 2008 e nel
            luglio 2009) atti a valutare i tempi di risposta ai cittadini da parte delle strutture
            burocratiche del governo regionale. Le richieste di informazioni sono state indirizzate
            via posta elettronica agli uffici competenti delle venti regioni italiane. Il primo test
            è stato realizzato inviando messaggi e-mail standard e uguali in tutti i casi, che
            presentavano una richiesta di delucidazioni su alcune politiche regionali in tema di
            sanità, fondi comunitari e immigrazione. Anche nella ricerca di Putnam erano stati
            contattati (attraverso una missiva ed eventuale sollecito telefonico in caso di non
            risposta) tre assessorati diversi costruendo poi un indice composito del grado di
            sollecitudine ed esaustività in tutte le regioni. Oltre ad aver realizzato un test su
            tre assessorati di ogni regione con l’obiettivo di cogliere, sulla scorta di Putnam, le
            modalità del rapporto burocrazia-cittadino, si è proceduto a effettuare un test sugli
            Urp delle diverse regioni inviando, anche in questo caso, messaggi e-mail standard e
            uguali che presentavano una richiesta di chiarimento circa le modalità per effettuare un
            reclamo. Per entrambi i test, le risposte sono state valutate in base al grado di
            esaustività e sollecitudine[19]. In caso di mancanza di risposta dopo un periodo di tempo congruo (stimato
            in dieci giorni) è stato effettuato un sollecito mediante posta elettronica. 
Al fine di integrare e meglio
            interpretare i dati raccolti, sono state realizzate inoltre interviste in profondità con
            i responsabili della comunicazione istituzionale via internet
            di alcune regioni (Toscana e Campania)[20] e con il responsabile per l’innovazione per le regioni e gli enti locali del
            Cnipa. Vale la pena rilevare come l’analisi proposta in questa sede si concentri
            esclusivamente sul lato dell’offerta, guardando alla
            comunicazione on-line delle regioni, ignorando invece il lato della domanda ovvero l’uso
            che dei siti web in questione viene fatto dai cittadini[21]. 
TAB. 1.
                Valore degli indici riferiti ai siti web delle regioni italiane, per area geografica
                (valori medi su scala 0-1)
	 	Informazione  	Trasparenza  	Servizi
                             	Usabilità
                             	Relazio-nalità  	Interattività  
	Nord-ovest
	0,82
	0,57
	0,67
	0,97
	0,93
	0,43

	Nord-est
	0,71
	0,59
	0,61
	0,96
	0,76
	0,38

	Centro-nord
	0,
                            78
	0,67
	0,65
	0,94
	0,79
	0,24

	Centro
	0,70
	0,43
	0,59
	0,88
	0,54
	0,36

	Sud
	0,62
	0,46
	0,40
	0,75
	0,74
	0,37

	 
	 	 	 	 	 	 
	Italia
	0,72
	0,54
	0,57
	0,89
	0,75
	0,35

	Fonte: Rilevazione
                        dell’autore.





7.
            L’analisi dei siti web delle regioni italiane 



L’analisi statistica è stata
            effettuata utilizzando indici additivi composti da una serie di indicatori i cui valori
            sono stati uniformati in modo tale che ogni regione ricevesse su ciascun indicatore un
            punteggio compreso fra 0 e 1[22]. Per quanto attiene l’offerta di informazione (tab. 1), si può notare come
            il primato spetti alle regioni del Centro-nord (in particolare l’Emilia-Romagna),
            seguite da Nord-est e Nord-ovest (dove si afferma la Lombardia). Sotto i valori medi si
            collocano invece le regioni del Centro (con un’ottima performance del Lazio) e del Sud
            (dove spicca in particolare il dato della Sicilia). Se si considera l’indice che rileva
            la trasparenza dei siti web analizzati, si nota il risultato delle regioni del
            Centro-nord (in particolare le Marche) e del Nord-ovest (in particolare la Valle
            d’Aosta). Seguono a breve distanza il Nord-est (con il buon risultato del Veneto) e il
            Centro (dove spiccano soprattutto Lazio e Sardegna). In questo
            caso il risultato delle regioni del Centro è appena sopra il valore medio mentre quelle
            del Sud (fra cui emerge la Puglia) si collocano ben sotto ai valori medi. Dall’indice
            che stima l’offerta di servizi on-line ai cittadini si evince che il quadro descritto
            precedentemente non subisce scostamenti di rilievo. Ancora una volta, infatti, si
            evidenzia un gruppo di testa rappresentato dalle regioni del Centro-nord (in particolare
            l’Emilia-Romagna) e del Nord-ovest (in particolare il Piemonte), il gruppo delle regioni
            del Centro (soprattutto Lazio e Sardegna) e del Nord-est (in particolare il
            Friuli-Venezia Giulia), che si colloca intorno ai valori medi, e il gruppo delle regioni
            del Sud (dove spicca la Basilicata), con punteggi ancora inferiori alla media. 
Per la dimensione dell’usabilità e
            dell’accessibilità dei siti si nota come le regioni del Nord-ovest (dove si afferma la
            Valle d’Aosta) e del Nord-est (in particolare il Trentino-Alto Adige) confermano i
            punteggi più alti, mentre quelle del Sud (dove spicca la Campania) e Centro-nord (in cui
            prevalgono le Marche) mostrano risultati fra loro simili collocandosi sotto ai valori
            medi. Le regioni del Centro (soprattutto Sardegna e Abruzzo) si collocano invece
            nuovamente sopra ai valori medi. 
Un’altra dimensione considerata,
            il networking, riguarda la presenza di collegamenti ipertestuali a diverse istituzioni.
            L’ordine delle diverse aree geografiche evidenzia un divario fra Centro-nord, Nord-ovest
            e Nord-est (dove spicca il Veneto) da un lato e Centro (dove si afferma l’Abruzzo) e Sud
            (dove emergono Basilicata e Campania) dall’altro. L’ultima dimensione considerata
            riguarda l’offerta di strumenti interattivi. Il punteggio dell’indice in questione
            presenta un andamento parzialmente diverso rispetto ai pattern emersi fino a questo
            momento. Se il Nord-ovest (con Lombardia e Valle d’Aosta) si afferma come l’area
            geografica che presenta le migliori performance, le regioni del Centro-nord si collocano
            in questo caso all’ultimo posto mentre quelle di Nord-est (in particolare Friuli-Venezia Giulia[23]), Centro (soprattutto il Lazio) e Sud (in
            particolare la Basilicata) presentano risultati fra loro simili. 
Per concludere, si presentano i
            valori dell’indice sintetico[24] che permette di effettuare una valutazione comparativa dei siti analizzati
            sulla base delle dimensioni rilevate e discusse in precedenza (tab. 2). L’ordine delle
            diverse aree geografiche considerate è il seguente: in testa si collocano le regioni del
            Nord-ovest, seguite a breve distanza da quelle del Nord-est e del Centro-nord; seguono,
            con valori inferiori alla media, le regioni del Centro e, ancora più indietro, quelle
            del Sud. Il Piemonte è la regione che ottiene il miglior punteggio in assoluto; a breve
            distanza si trovano Lombardia, Valle d’Aosta, Emilia-Romagna e Friuli-Venezia Giulia.
            Fra le regioni dell’Italia centrale spiccano Abruzzo e Lazio e, fra quelle del Sud, la
            Basilicata; queste regioni ottengono punteggi superiori alla media nazionale. Ottengono
            invece punteggi inferiori ai valori medi, nelle tre aree del Centro-nord, Umbria e
            Toscana. 
I risultati dell’analisi dei siti
            delle regioni mostrano un divario piuttosto marcato fra le tre aree del Centro-nord e le
            due aree del Centro-sud; pur mettendo in luce un risultato peggiore delle regioni del
            Sud rispetto a quelle del Centro che, su certe dimensioni, raggiungono i livelli delle
            regioni del Centro-nord. L’analisi evidenzia inoltre la presenza di alcuni
                outliers (in particolare Abruzzo, Lazio e Basilicata).
            Precedenti studi avevano indicato come, fra le regioni del Meridione, la Basilicata
            fosse stata capace di sviluppare forme efficaci di cooperazione interistituzionale
            nell’ambito dell’e-government [Vignati 2002, 136] e di contraddistinguersi per un
            investimento strategico da parte dei vertici politici nelle politiche di sviluppo della
            società dell’informazione [Calenda 2007]. In quanto all’Abruzzo, già da tempo si era
            parlato di «particolarismo meridionale», richiamandone non solo le ottime performance
            economiche ma anche l’emergere di una nuova classe dirigente nella regione e negli enti
            locali tanto da qualificarlo come «Nord-est del Mezzogiorno» [Carboni 1998, 48; 2001].
            
        
TAB. 2.
                Valori dell’indice sintetico e risultati delle rilevazioni effettuate presso tre
                assessorati regionali e sugli Urp regionali, per regione ed area geografica (valori
                medi)
	 	Indice
                                sintetico (vedi tab. 1) (scala  0-6) 	Tre assessorati
                            regionali 	Urp regionali 
	 	Solleci-tudine  (scala  0-6) 	Esau-
                                 stività (scala  0-6) 	Indice
                                 composito (scala
                            0-12) 	Solleci-tudine  (scala  0-2) 	Esau-
                                 stività (scala  0-2) 	Indice
                                 composito (scala  0-4) 
	Nord-ovest
	4,49
	2,00
	2,25
	4,25
	1,75
	1,75
	3,50

	Liguria
	4,30
	2,00
	2,00
	4,00
	2,00
	1,00
	3,00

	Lombardia
	4,55
	2,00
	2,00
	4,00
	1,00
	2,00
	3,00

	Piemonte
	4,58
	1,00
	2,00
	3,00
	2,00
	2,00
	4,00

	Valle
                                D’Aosta
	4,52
	3,00
	3,00
	6,00
	2,00
	2,00
	4,00

	 
	 
	 	 	 	 	 	 
	Nord-est
	4,09
	3,83
	4,50
	8,33
	2,00
	1,33
	3,33

	Friuli-V.G.
	4,27
	4,00
	4,00
	8,00
	2,00
	1,00
	3,00

	Trentino-A.A.
	3,97
	3,50
	4,50
	8,00
	2,00
	1,00
	3,00

	Veneto
	4,02
	4,00
	5,00
	9,00
	2,00
	2,00
	4,00

	 
	 
	 	 	 	 	 	 
	Centro-nord
	3,98
	3,75
	4,50
	8,25
	1,50
	1,25
	2,75

	Emilia-Rom.
	4,47
	3,00
	4,00
	7,00
	2,00
	1,00
	3,00

	Marche
	4,16
	5,00
	5,00
	10,00
	1,00
	2,00
	3,00

	Toscana
	3,65
	5,00
	5,00
	10,00
	2,00
	1,00
	3,00

	Umbria
	3,65
	2,00
	4,00
	6,00
	1,00
	1,00
	2,00

	 
	 
	 	 	 	 	 	 
	Centro
	3,61
	2,25
	1,50
	3,75
	1,50
	1,50
	3,00

	Abruzzo
	4,05
	1,00
	2,00
	3,00
	1,00
	2,00
	3,00

	Molise
	2,83
	2,00
	1,00
	3,00
	1,00
	1,00
	2,00

	Sardegna
	3,54
	2,00
	1,00
	3,00
	2,00
	1,00
	3,00

	Lazio
	4,00
	4,00
	2,00
	6,00
	2,00
	2,00
	4,00

	 
	 
	 	 	 	 	 	 
	Sud
	3,39
	3,00
	2,60
	5,60
	1,50
	1,00
	2,50

	Basilicata
	4,06
	1,00
	2,00
	3,00
	0,00
	0,00
	0,00

	Sicilia
	3,22
	4,00
	5,00
	9,00
	2,00
	1,00
	3,00

	Campania
	3,81
	3,00
	2,00
	5,00
	2,00
	1,00
	3,00

	Calabria
	2,04
	3,00
	2,00
	5,00
	1,50
	1,00
	2,50

	Puglia
	3,82
	4,00
	2,00
	6,00
	2,00
	2,00
	4,00

	 	 
	 	 	 	 	 	 
	Italia
	3,88
	2,93
	2,98
	5,90
	1,63
	1,35
	2,98

	Fonte: Rilevazione
                        dell’autore. 




Ma che cosa ci dicono i dati del
            test effettuato per valutare la sollecitudine e l’esaustività delle regioni nel
            rispondere a una richiesta di informazioni proveniente da un comune cittadino?
            Innanzitutto, occorre ricordare (si veda la nota 19) che,
            nell’ambito del primo test, i messaggi e-mail di richiesta di informazioni sono stati
            inviati agli uffici che in ciascuna regione sono competenti in aree di policy quali
            immigrazione, fondi europei e sanità. La prima difficoltà è consistita nell’individuare
            i contatti della persona competente in materia. L’impresa si è rivelata ardua e, in
            alcuni casi, praticamente impossibile. Laddove non è stato possibile individuare un
            referente o nel caso in cui gli indirizzi e-mail pubblicati sui siti risultassero ormai
            inattivi, la richiesta di informazioni è stata inviata direttamente all’assessorato di
            riferimento. Dove anche l’individuazione dell’assessorato con competenza in materia non
            risultasse chiara dal sito web si è proceduto a inoltrare la richiesta all’Urp. È
            importante specificare che nel caso della regione Trentino-Alto Adige, la richiesta è
            stata inviata agli assessorati delle province autonome di Trento e Bolzano, che godono
            delle competenze che altrove spettano alle regioni[25]. Le regioni che non hanno risposto dopo che erano trascorsi dieci giorni
            dall’invio del primo messaggio sono state sollecitate. 
Il tasso di risposta è variato
            significativamente passando da un tema all’altro: più elevato nel caso dei quesiti
            relativi ai fondi europei (sono solo 5 le regioni che non hanno risposto); appena
            inferiore nel caso dell’immigrazione (7 regioni); più ridotto nel caso della sanità (10
            regioni e una provincia autonoma). Anche il grado di sollecitudine delle risposte è
            variato in base all’issue considerata: mentre nel caso
            dell’immigrazione 11 risposte su 14 sono arrivate senza dover ricorrere a un sollecito,
            per i quesiti relativi alla sanità 5 su 10 sono arrivate solo dopo un sollecito e, nel
            caso dei fondi europei, ben 11 su 16 hanno fatto seguito a un sollecito. Anche
            l’esaustività delle risposte appare molto differenziata a seconda del tema: maggiore su
            fondi europei (10 risposte su 16 pienamente rispondenti a tutti i quesiti) e
            immigrazione (9 risposte su 14 del tutto soddisfacenti), minore su sanità (6 risposte su
            10 pienamente soddisfacenti). In alcuni casi le risposte contenevano precisi riferimenti
            normativi, indicazioni di documenti e registri consultabili on-line, nominativi e
            recapiti di persone da contattare per approfondire la questione, allegati contenenti
            liste di associazioni di immigrati (provincia di Bolzano),
            report e piani regionali per l’integrazione dei cittadini stranieri (Toscana ed
            Emilia-Romagna). 
La tabella 2 presenta i valori
            dell’indice composito ottenuto considerando la sollecitudine e l’esaustività nelle
            risposte dei tre uffici contattati. Come si vede, il Centro-nord (soprattutto la Toscana
            e le Marche) e il Nord-est (soprattutto il Veneto) sono le aree geografiche che
            ottengono i risultati migliori. Il Nord-ovest consegue risultati simili a quelli
            dell’Italia centro-meridionale, collocandosi sotto al valore medio. Il risultato
            positivo del Sud è quasi interamente imputabile all’ottima performance della Sicilia. 
Per quanto riguarda il secondo
            test effettuato sugli Urp delle diverse regioni, il reperimento degli indirizzi di posta
            elettronica è risultato più immediato (con l’eccezione dei casi di Molise, Lombardia e
            della provincia di Bolzano). Dai risultati del test emerge un andamento simile a quello
            già rilevato rispetto ad alcune delle dimensioni di analisi dei siti web: le due aree
            del Nord (in particolare, regioni quali Piemonte, Veneto e Valle d’Aosta) si collocano
            ben sopra ai valori medi, mentre quelle del centro (soprattutto il Lazio) appena sopra
            ai valori medi e quelle del Centro-nord e del Sud (con l’ottima performance della
            Puglia) sotto la media. Rispetto al precedente, il test sugli Urp ha evidenziato una
            maggiore sollecitudine delle risposte: 14 uffici regionali e uno di una provincia
            autonoma hanno risposto nel giro di pochi giorni alla richiesta di informazioni, 5
            uffici regionali dopo un sollecito, un ufficio regionale e uno di una provincia autonoma
            non hanno invece risposto. Per quanto riguarda l’esaustività delle risposte ai quesiti
            sottoposti agli Urp, esse hanno registrato una variabilità simile a quella del test
            precedente. 
Se i risultati dei test segnalano
            alcune differenze rispetto alla rilevazione effettuata direttamente sui siti web e
            precedentemente discussa è evidente che, pur modificandosi l’ordine dei gruppi
            regionali, il risultato complessivo non cambia e, soprattutto, il divario territoriale
            non sembra ricomporsi. Inoltre, occorre notare come i risultati dei test, pur indicativi
            di certe tendenze, non possano essere generalizzati. La valutazione effettuata in questa
            sede riguarda, infatti, la sollecitudine e l’esaustività delle risposte di alcuni
            dipendenti regionali collocati in specifici assessorati e uffici o responsabili di
            specifici servizi ma non può certo essere estesa all’amministrazione regionale nel suo
            complesso.
        

8.
            Conclusioni 



Vale la pena sottolineare come un
            esame dei coefficienti di correlazione fra gli indici utilizzati per l’analisi dei siti
            web e alcune variabili di tipo politico e tecnologico non abbia fornito risultati degni
            di nota. Si è guardato, ad esempio, se i diversi livelli di sviluppo del governo
            elettronico a livello regionale possano essere influenzati dall’affiliazione partitica
            dei presidenti delle regioni. Se è vero che alcuni studi hanno dimostrato che
            l’orientamento ideologico non sembra essere un fattore con capacità esplicativa delle
            differenze riscontrabili nell’uso dei siti web [Trechsel et al.
            2003, 40], come si è notato nel paragrafo di ricostruzione delle strategie di
            e-government dei diversi governi nazionali succedutisi negli ultimi anni, pur essendo
            emerso un consenso bipartisan rispetto alla necessità di innovare l’azione di governo
            mediante l’uso delle nuove tecnologie, si evidenziano strategie diverse fra
            centro-destra e centro-sinistra. Si è ritenuto dunque importante verificare se questa
            diversità di approccio possa contribuire a spiegare le diverse performance dei siti
            delle regioni. Tuttavia, i coefficienti di correlazione ottenuti non sono risultati
            significativi. Si è anche guardato al livello di sviluppo tecnologico dei diversi
            contesti regionali considerando il grado di dotazione tecnologica e di accesso a
            internet dei diversi ambiti regionali. La letteratura che ha cercato di effettuare un
                benchmarking dei siti dei governi nazionali [Un 2003]
            suggerisce che alti livelli di dotazione tecnologica e di accesso siano elementi
            incentivanti a investire nella comunicazione via web. A migliori infrastrutture e a un
            bacino di utenza più ampio dovrebbero corrispondere, infatti, siti web maggiormente
            sofisticati e interattivi. I coefficienti di correlazione hanno però evidenziato come
            anche i fattori tecnologici abbiano un’influenza piuttosto limitata[26]. 
Concludendo, possiamo notare come
            le politiche di governo elettronico in Italia sembrino aver ulteriormente approfondito
            il divario esistente fra regioni settentrionali e quelle meridionali. Per
            dirla con Putnam, la creazione delle regioni avrebbe esasperato
            le differenze storiche fra Nord e Sud del paese, in quanto «ha liberato le regioni più
            progredite dall’abbraccio soffocante di Roma, consentendo nel contempo che le piaghe
            storiche del Sud divenissero purulente» [1993, 71]. A ogni buon conto, la nostra analisi
            ha evidenziato la presenza di un gruppo di regioni del Centro Italia che, in alcuni
            casi, tendono ad allinearsi più al gruppo di regioni del Centro-nord che a quelle del
            Sud Italia. Questo risultato fa sorgere il dubbio che si possa forse individuare la
            presenza di quello che potremmo definire un «Nord del Sud» (così come di «un Sud del
            Nord»). 
Rispetto alle modalità di
            comunicazione on-line delle regioni con il pubblico, vale la pena rilevare come in due
            regioni molto diverse come Campania e Toscana la tendenza recente si contraddistingua
            per un tentativo di riportare a unità la frammentazione che caratterizza la miriade di
            siti web del governo regionale. Nelle parole di un dirigente regionale della Campania: 
abbiamo fatto una delibera per dare incarico al
                nostro ufficio di fare un censimento della situazione, di ciò che c’è on-line, e
                riprogettare una piattaforma che riconduca tutto ad unum, no? E quindi tutti i siti
                convoglieranno sotto un’unica piattaforma tecnologica (intervista del 26 giugno
                2008). 


Ciò, ovviamente, crea anche delle
            resistenze perché in molti casi i singoli assessorati erano abituati a gestire
            autonomamente i propri siti web e non vedono di buon occhio che la loro presenza on-line
            sia in qualche modo condizionata da un’unica regia. Come ha ricordato un funzionario
            della regione Toscana, 
quando è partito il nuovo sito è scoppiata una
                rivolta. Il punto è che chi ha concepito la ristrutturazione ha avuto in mente un
                modello giornalistico di periodico on-line, ma non ha tenuto in minimo conto le
                esigenze della comunicazione istituzionale, insomma, un sito concepito per inserire
                i comunicati degli uffici stampa, ma non per facilitare il lavoro dei vari settori
                di lavoro della regione. Oltre tutto, ben presto, si è scoperto che una direzione
                centralizzata del sito è ingovernabile, un collo di bottiglia che rallenta tutto.
            


Come è stato notato in
            letteratura, l’innovazione tecnologica in generale [Bucchi e Diani 2006; Pellizzoni
            2008] e quella relativa alle nuove tecnologie dell’informazione e della comunicazione
            in particolare [Juris et al. 2008; Mosca e
            Vaccari 2011] generano conflitto e mobilitazione. La testimonianza appena presentata
            evidenzia inoltre come l’introduzione delle nuove tecnologie della comunicazione nelle
            pubbliche amministrazioni produca dinamiche interne non lineari e a tratti
            conflittuali.



[1]  Questo ritardo è dovuto anche a una minore
                    diffusione di Internet fra la popolazione italiana, tanto che si sono dovute
                    attendere le elezioni politiche del 1996 per assistere al debutto della
                    comunicazione politica in rete [De Rosa 2000, 11]. In un primo momento i
                    protagonisti delle campagne elettorali si sono messi in rete perché essere
                    presenti sul web veniva considerato come un indicatore di modernità [Bentivegna
                    1999]. In molti casi, però, la presenza on-line si è configurata come un atto di
                    presenza necessario e ha portato alla nascita di siti-vetrina limitati
                    all’offerta di informazioni, con scarsissime opportunità interattive. La
                    situazione è parzialmente migliorata sia da un punto di vista quantitativo che
                    qualitativo con la campagna elettorale del 2001 e, soprattutto, quella del 2006
                    [Bentivegna 2001; 2005; 2006]. 

[2]  A tale proposito, Putnam [1993, 61]
                    scriveva «i governi regionali risentivano della mancanza di quel contatto
                    quotidiano con i cittadini che invece era caratteristico delle amministrazioni
                    comunali, ed erano danneggiati dal disinteresse dei mass media che dedicavano
                    tutta la loro attenzione alla politica nazionale». 

[3]  Intervista al dirigente del settore
                    «Stampa, documentazione e informazione» e Bollettino ufficiale della regione
                    Campania, 26 luglio 2008. 

[4]  A questo proposito, si può osservare come
                    alla fine di ottobre 2008 fossero solo cinque i presidenti di regioni (Abruzzo,
                    Basilicata, Calabria, Molise e Umbria) senza un sito web personale. Nel caso di
                    Lazio, Liguria e Veneto, tuttavia, i siti non erano accessibili risultando in
                    costruzione o in fase di aggiornamento da diversi mesi. Per quanto riguarda le
                    altre regioni, si riscontravano differenze molto significative: in certi casi
                    trovandosi davanti a siti-vetrina statici, in altri (ad esempio, Campania,
                    Emilia-Romagna, Lombardia Puglia, Toscana e Trentino-Alto Adige) a siti
                    organizzati come blog dotati di una grande quantità di contenuti multimediali e
                    possibilità di interazione più o meno diretta con il presidente. 

[5]  Questa cifra si riferisce ai soli progetti
                    di e-government (134) e di e-democracy (56) co-finanziati nelle due fasi.
                    Tuttavia, il finanziamento complessivo delle due fasi era significativamente
                    superiore (circa 150 milioni di euro per la prima fase e 185 milioni di euro per
                    la seconda); inoltre, se si considerano le risorse aggiuntive rispetto ai fondi
                    messi a disposizione dal ministero per il cofinanziamento, si devono considerare
                    500 milioni di euro di finanziamento totale per i progetti della prima fase e
                    quasi 28 milioni di euro totali per i progetti della seconda (www.cnipa.gov.it). 

[6]  Lo spostamento del baricentro governativo
                    in materia di nuove tecnologie dal ministero del Tesoro al dipartimento della
                    Funzione pubblica (Dfp) nella XIV legislatura (30 maggio 2001-27 aprile 2006)
                    aveva costituito una novità sostanziale rispetto ai precedenti governi [De Rosa
                    2007]. Inoltre, le competenze del Dfp furono scisse creando il nuovo
                    dipartimento per l’Innovazione e la tecnologia (Dit), dedicato esclusivamente
                    alle politiche del governo elettronico ponendo «su due binari separati la
                    riforma della pubblica amministrazione e l’innovazione tecnologica, facendo
                    perdere coerenza e uniformità all’intero processo di innovazione iniziato negli
                    anni addietro» [Zuccarini 2007, 18]. All’avvio della XV legislatura (28 aprile
                    2006-28 aprile 2008) le competenze di innovazione tecnologica e funzione
                    pubblica furono riaccorpate sotto la regia del ministro Luigi Nicolais, ma nella
                    XVI legislatura (dal 29 aprile 2008) pubblica amministrazione e innovazione sono
                    state organizzate nuovamente su due binari paralleli (Dfp e Dit). 

[7]  Per un approfondimento sul tema si rimanda
                    a Baldini et al. [2009]. 

[8]  In questa sede si guarderà esclusivamente
                    all’uso del computer e all’accesso a internet. Occorre tenere presente però che
                    il divario digitale è un concetto multidimensionale [Norris 2001] che include
                    molte altre sfaccettature, come, ad esempio, le competenze digitali dei
                    cittadini e gli usi sociali delle tecnologie [Bentivegna 2009]. 

[9]  Interessante notare come fra gli 11
                    progetti che non hanno portato a compimento le attività previste dal piano o che
                    non hanno raggiunto gli obiettivi di risultato attesi, 5 sono concentrati nel
                    Lazio, 3 in Sicilia, uno in Calabria, uno in Lombardia e uno in Trentino-Alto
                    Adige. Oltre a questi, nonostante il finanziamento ricevuto, due progetti
                    localizzati in Lombardia e Sardegna non sono mai stati avviati [Cnipa 2007, 20].
                

[10]  Per una definizione e un approfondimento
                    sull’e-democracy in Italia, si veda De Rosa [2000]; Pittèri [2007]. 

[11]  La batteria di indicatori atta a valutare i
                    siti web regionali è stata costantemente aggiornata dal Censis per tenere conto
                    delle innovazioni tecnologiche introdotte nel corso degli anni. Tuttavia,
                    considerando che la maggior parte degli indicatori non sono stati modificati, si
                    è ritenuto lecito utilizzare diacronicamente l’indice sintetico di valutazione
                    complessiva dei siti web. 

[12]  Da segnalare anche la scarsa performance
                    del sito del Trentino-Alto Adige. In questo caso, tuttavia, il ranking risente
                    della peculiarità della struttura istituzionale della regione autonoma in cui
                    una quota considerevole di competenze e servizi, altrove appannaggio del livello
                    regionale, sono attribuite alle province autonome di Trento e Bolzano.
                

[13]  Valori utilizzati per le chiusure: 0 = no;
                    1 = sì, solo pagina web del dipartimento interessato; 2 = sì, sezione dedicata;
                    3 = sì, portale tematico. 

[14]  Descrizione degli obiettivi dei singoli
                    uffici; indicazione dei responsabili; possibilità di contatto telefonico o fax
                    con i responsabili; possibilità di contatto e-mail o Skype con i responsabili;
                    ubicazione fisica degli uffici. 

[15]  Informazioni biografiche relative ai
                    vertici politici sul numero totale dei componenti della giunta; indicazione
                    dell’ubicazione fisica dei vertici politici sul numero totale dei componenti
                    della giunta; possibilità di contatto telefonico o fax con membri della giunta
                    regionale sul loro numero totale; possibilità di contatto e-mail o Skype con
                    membri della giunta regionale sul loro numero totale. 

[16]  Informazioni biografiche relative ai
                    consiglieri; possibilità di contatto telefonico o fax con membri del consiglio
                    regionale; possibilità di contatto e-mail o Skype con membri del consiglio
                    regionale. 

[17]  Presenza di contatti telefonici; presenza
                    di contatti e-mail o di form on-line per contatti; presenza di informazioni
                    sull’ubicazione fisica dell’ufficio; presenza di informazioni sugli orari di
                    apertura. 

[18]  Presenza di pagina informativa; contatti
                    e-mail; contatti telefonici; ubicazione fisica; orari di ricevimento. 

[19]  Alle risposte degli assessorati è stato
                    attribuito il punteggio che segue per quanto riguarda la sollecitudine: 0 punti
                    in caso di totale mancanza di risposta, 1 punto per una risposta ricevuta dopo
                    un sollecito inviato mediante posta elettronica, 2 punti in caso di risposta
                    ottenuta entro 10 giorni dall’invio del primo messaggio di posta elettronica.
                    Per quanto riguarda l’esaustività, sono stati posti tre quesiti e assegnati i
                    seguenti punteggi: 0 punti in caso di mancata risposta, 1 punto nel caso di
                    risposte solo parzialmente esaustive, 2 punti nel caso di risposte completamente
                    esaustive. Ringrazio Francesca Campomori, Tiziana Caponio, Emmanuele Pavolini e
                    Stefania Profeti per aver definito insieme a me i quesiti che seguono: 
A. Immigrazione:
                    Gentile XXX, le scrivo per chiederle una serie di informazioni che purtroppo non
                    sono riuscito a reperire sul vostro sito web e che mi stanno particolarmente a
                    cuore dal momento in cui intendo attivarmi per dare vita a un’associazione di
                    immigrati. Ecco i miei quesiti: 1. Come e dove posso avere accesso al registro
                    delle associazioni di immigrati della regione? 2. Quali sono i requisiti che le
                    associazioni di immigrati devono avere per accedere a finanziamenti regionali e
                    quale la procedura per fare domanda? 3. Che ruolo hanno svolto le province e gli
                    enti locali nell’ultimo piano annuale/pluriennale in tema di immigrazione? 
B. Sanità: Gentile XXX,
                    le scrivo per chiederle una serie di informazioni che purtroppo non sono
                    riuscito a reperire sul vostro sito web e che mi stanno particolarmente a cuore
                    dal momento in cui intendo valutare l’opportunità di fare domanda di
                    accreditamento al sistema sanitario regionale per una struttura privata. Ecco i
                    miei quesiti: 1. Come e dove posso reperire una lista completa delle strutture
                    private accreditate dal sistema sanitario regionale? 2. Quali sono i requisiti
                    che le strutture private di cui alla domanda precedente devono soddisfare per
                    poter essere accreditate dal sistema sanitario regionale e quali le modalità per
                    fare domanda? 3. Qual è il ruolo svolto dai comuni nella programmazione
                    sanitaria locale? 
C. Fondi europei:
                    Gentile XXX, le scrivo per chiedere una serie di informazioni che purtroppo non
                    sono riuscita a reperire sul vostro sito web e che mi stanno particolarmente a
                    cuore dal momento in cui intendo attivarmi per avviare un’impresa. Ecco i miei
                    quesiti: 1. Come e dove posso reperire una lista completa dei programmi
                    comunitari in cui la regione è coinvolta? 2. Quali requisiti deve presentare
                    un’impresa femminile per poter accedere ai finanziamenti comunitari e quali sono
                    le modalità per fare domanda? 3. Che ruolo svolgono le province e gli enti
                    locali nell’erogazione dei finanziamenti europei per favorire l’imprenditoria
                    femminile? 

[20]  La selezione di due regioni non ha
                    ovviamente alcuna pretesa di rappresentatività. Tuttavia, si è ritenuto che la
                    selezione di queste regioni – che secondo gli studi di cui si è a conoscenza
                    sono sempre state classificate come agli antipodi in quanto a digitalizzazione
                    della pubblica amministrazione [Censis-Rur-Formez 1996-2006], stock di capitale
                    sociale [Cartocci 2007] e rendimento istituzionale [Putnam 1993] – potesse
                    fornire, da un lato, informazioni utili per disegnare lo strumento di
                    rilevazione dei dati e, dall’altro, alcuni spunti interpretativi atti a
                    comprendere la varianza riscontrata nell’analisi quantitativa. Il questionario
                    utilizzato per le interviste ai responsabili della comunicazione via internet
                    verteva principalmente su una ricostruzione della storia dei siti regionali
                    dalla loro origine a oggi, con un’enfasi particolare sul ruolo svolto dall’input
                    politico rispetto all’expertise tecnica nelle principali
                    scelte inerenti ai siti web regionali (organizzazione, trasparenza,
                    interattività, networking, ecc.) che ne hanno determinato la fisionomia.
                

[21]  Per un’analisi di questo tipo si rimanda a
                    Donaggio [2004]. 

[22]  Desidero ringraziare Gianni Dominici per
                    avermi consentito di visionare lo strumento di rilevazione da lui sviluppato ed
                    utilizzato periodicamente nelle rilevazioni effettuate dal Censis sulle «città
                    digitali» in Italia. 

[23]  Il sito del Friuli-Venezia Giulia è l’unico
                    fra quelli analizzati che consente agli utenti di effettuare reclami, richieste,
                    segnalazioni e proposte fin dalla homepage. Inoltre, il sito mette a
                    disposizione degli utenti il servizio «Avvisami via e-mail o via sms» che
                    consente di ottenere, fra l’altro, informazioni periodiche sull’attivazione di
                    nuovi servizi on-line fruibili con la Carta regionale dei servizi; sulla
                    pubblicazione di bandi di concorso della regione e sulla pubblicazione di nuovi
                    sondaggi e dei risultati degli stessi. Il sito presenta inoltre i risultati di
                    sei sondaggi e una sezione contenente file multimediali per fornire informazioni
                    sui servizi ai cittadini, gli strumenti web e la succitata Carta. Infine, sul
                    sito si trovano informazioni relative a chat con il presidente della regione e
                    assessori. 

[24]  L’indice sintetico (scala 0-6) è stato
                    costruito mediante una sommatoria degli indici settoriali (informazione,
                    trasparenza, servizi, usabilità, relazionalità, interattività) normalizzati su
                    scala 0-1, presentati in tabella 1. 

[25]  I valori attribuiti alla regione
                    Trentino-Alto Adige sono stati ricavati effettuando una media dei valori
                    ottenuti dalle due province autonome. 

[26]  Tuttavia, l’accesso a internet risulta
                    essere un fattore maggiormente importante rispetto alla dotazione tecnologica.
                    Esso è in particolare correlato all’offerta di servizi on-line che, da un lato,
                    richiedono un maggior grado di sofisticazione tecnologica per poter essere
                    erogati e fruiti e, dall’altro, sono fortemente condizionati al raggiungimento
                    di una massa critica di utenti.



Capitolo undicesimo
            

Come i cittadini e la classe dirigente locale giudicano le regioni

Rinaldo Vignati è assegnista di ricerca presso l’Università di Bologna.


Vengono qui studiate le percezioni soggettive del rendimento istituzionale, e
                cioè il grado di apprezzamento verso le istituzioni regionali da parte dei cittadini
                e delle élites locali. Abbiamo effettuato un sondaggio su un campione di 6.000
                cittadini per rilevare la soddisfazione e la conoscenza riguardo alle attività della
                propria regione, il giudizio e la conoscenza dei governanti regionali, le opinioni
                riguardo al trasferimento di poteri dallo stato alle regioni. Abbiamo svolto una
                indagine simile anche su un campione di amministratori locali, giornalisti,
                dirigenti d’azienda e dei sindacati. La buona notizia è che la reputazione delle
                regioni, rispetto a quanto rilevato da Putnam negli anni ottanta, è generalmente
                migliorata. Quella cattiva è che anche sotto questo profilo il divario Nord-Sud
                rimane consistente, ed esso risulta ancora più accentuato nella percezione delle
                élites. Ciononostante, anche al Sud si va affermando una opinione tendenzialmente
                favorevole alla devoluzione di poteri dallo stato alle regioni.


Questo capitolo è di Rinaldo Vignati.





1. Contesto
            generale 



In questo capitolo verranno
            analizzate le opinioni espresse dai cittadini e da quella che può essere definita la
            «classe dirigente locale» in merito al funzionamento della propria regione, alla
            ripartizione delle competenze tra stato e regioni e ai cambiamenti istituzionali
            avvenuti in questo ambito nel corso degli ultimi quindici anni. I cittadini sono stati
            sondati attraverso un campione di 6.001 individui selezionati secondo consolidate
            procedure di stratificazione (per sesso, età, regione, titolo di studio) e intervistati telefonicamente[1]. Il campione della classe dirigente locale era composto da rappresentanti
            delle amministrazioni locali, giornalisti, esponenti del mondo imprenditoriale e dei
            sindacati ai quali il questionario è stato somministrato attraverso contatti telematici[2]. 
Nel corso del capitolo verranno
            sviluppati tre tipi di comparazioni. Il primo è quello tra i differenti pubblici a cui
            fanno riferimento i due campioni. Rifacendoci alle classificazioni in uso negli studi
            sull’opinione pubblica [Price 1992, 48-57], possiamo dire che il primo campione
            rappresenta il pubblico generale, mentre il secondo va a sondare un pubblico speciale o
            di élite o, come lo chiamano alcuni, un «pubblico attivo»: 
una minoranza stimata in non più del 5% della
                popolazione, costituita da attori sociali che per la posizione che occupano – nella
                politica, nell’economia, nelle organizzazioni, nella cultura, ecc. – svolgono un
                ruolo decisamente attivo nel campo demoscopico: tematizzano i problemi, definiscono
                le issues, competono nel «mercato delle opinioni» e cercano di
                orientare e influenzare soprattutto il pubblico «attento» (ma anche quello
                «generale») [Grossi 2004, 101]. 


I questionari utilizzati per i due
            campioni presentavano alcune differenze. È infatti del tutto evidente che certe domande
            aventi un più spiccato contenuto tecnico – e che quindi richiedono un qualche livello di
            competenza – possono essere sensatamente rivolte solo al pubblico specialistico: nel
            caso venissero rivolte a cittadini comuni porterebbero alla rilevazione di
            «pseudo-opinioni», di opinioni che non esistono, ovvero – per richiamare le parole di
            Bourdieu [1973] «contro» l’uso dei sondaggi – quelle opinioni che
            nascono da situazioni in cui gli individui si trovano «in
            condizione di rispondere a domande che essi non si sono mai posti». Va tenuto presente
            nell’esaminare le risposte ottenute dai cittadini che questi hanno perlopiù una
            percezione molto sfocata delle funzioni amministrative effettivamente svolte dalle
            regioni e del modo in cui queste ultime amministrano le loro risorse. Le risposte a
            queste domande, più che fondati giudizi, devono essere interpretate come indicatori
            delle impressioni che i cittadini hanno circa le capacità amministrative della loro
            regione. Anche Putnam [1993, 61], del resto, pur ritenendo fondamentale, anche per la
            loro rilevanza politica, la conoscenza delle opinioni dei cittadini, faceva precedere le
            analisi dei sondaggi su di esse dall’avvertenza secondo cui «il giudizio dell’elettorato
            italiano sulle regioni è spesso offuscato dall’ignoranza»[3]. 
La seconda comparazione è quella tra
            le diverse regioni (o tra le macroaree). Come osservava Putnam
                [ibidem], in conclusione del capitolo del suo libro dedicato
            alla rilevazione delle opinioni dei cittadini e delle élite locali, le regioni del
            Meridione sistematicamente ottengono valutazioni peggiori a proposito della qualità
            delle loro prestazioni rispetto alle regioni settentrionali, e tali valutazioni sono
            significativamente correlate con le misure oggettive di rendimento. Il politologo
            americano osservava dunque che, stando alle valutazioni dei cittadini e della classe
            dirigente locale, non tutte le regioni avevano saputo mantenere in egual misura le loro
            promesse di miglioramento della vita politica e di efficienza amministrativa.
            Relativamente ai dati sulle élite locali, data la numerosità relativamente limitata del
            campione (267 rispondenti) – una numerosità, peraltro, non dissimile da quelle su cui
            elabora i propri dati Putnam[4] – la comparazione dovrà accontentarsi di una ripartizione per macroaree
            anziché per regioni[5]. 
La terza comparazione è, per
            l’appunto, quella diacronica. In questi confronti si farà costante riferimento alle
            citate ricerche di Putnam e di Vassallo, dai cui questionari
            d’indagine sono stati appositamente ripresi numerosi quesiti. La ricerca di Vassallo
            [2001] confermava il permanere di significative differenze territoriali, ma allo stesso
            tempo evidenziava che anche al Sud il grado di approvazione, in linea di principio,
            verso il federalismo e la devoluzione[6] di poteri andava avvicinandosi a quello degli elettori del Nord. In
            particolare, notava l’importante ruolo che la leadership politica poteva svolgere in
            questo ambito: 
TAB. 1.
                Soddisfazione dei cittadini per l’attività della propria regione, dati dal 1977 al
                2008 (valori percentuali)
	 	1977 	1981 	1982 	1987 	1988 	2008 
	Molto
                            soddisfatto
	3
	2
	2
	2
	2
	2,8

	Abbastanza
                                soddisfatto
	30
	33
	32
	38
	42
	54,1

	Poco
                                soddisfatto
	43
	44
	42
	42
	39
	36,0

	Per nulla
                                soddisfatto
	24
	22
	23
	17
	17
	7,1

	 	 	 	 	 	 	 
	Totale
	100
	100
	100
	100
	100
	100

	(N)
	(1.497)
	(1.936)
	(1.845)
	(1.923)
	(1.899)
	(5.837)

	Fonte: Per gli anni
                        1977-1988, Putnam [1993, 63], per il 2008 indagine «Cittadini» dell’Istituto
                        Carlo Cattaneo.




una forte e rassicurante leadership, come dimostra
                in particolare il caso della Campania, può parzialmente sopperire al deficit di
                fiducia nelle istituzioni regionali a cui le eredità del passato, che in Italia
                hanno una chiara declinazione geografica, sembrava condannarle
                    [ibidem]. 



2. I
            giudizi sull’attività della regione 



La maggior parte degli
            intervistati si dichiara soddisfatta circa le attività della propria regione. Invero,
            solo il 3% è molto soddisfatto, ma se a questi si aggiungono anche gli «abbastanza
            soddisfatti» la percentuale arriva al 57%. Come si vede nella tabella 1, il confronto
            con le rilevazioni di Putnam evidenzia un tendenziale aumento
            dei soddisfatti (erano circa un terzo dei rispondenti nelle rilevazioni del 1977 e dei
            primi anni ottanta e si avvicinavano e poi raggiungevano il 40% alla fine dello stesso
            decennio). 
[image: FIG. 1. Cittadini soddisfatti per le attività della propria regione, per regione e macro-area (valori percentuali).]
FIG. 1. Cittadini soddisfatti
                    per le attività della propria regione, per regione e macro-area (valori
                    percentuali).


Le differenze tra le zone sono
            notevoli (fig. 1). Nel Nord-est a essere soddisfatti (molto o abbastanza) sono i tre
            quarti della popolazione (con punte vicine al 90% nelle province del Trentino-Alto
            Adige). Nel Nord-ovest i soddisfatti sono più del 70% (Lombardia e Valle d’Aosta
            ottengono i responsi più favorevoli). Nella zona rossa la percentuale di soddisfatti è
            largamente maggioritaria (62%) ma, rispetto alle rilevazioni di Putnam, si rileva un
            tendenziale arretramento di queste regioni nella graduatoria. I soddisfatti
            costituiscono una minoranza sia al Centro (48%), sia, in misura più evidente, al Sud
            (40%). In quest’ultima zona si registrano peraltro significative differenze tra le
            singole regioni: si va dal 34-35% di soddisfatti in Calabria e Campania, fanalini di
            coda come nelle rilevazioni di Putnam, sino al 48% della Basilicata. Le differenze tra
            Nord e Sud sembrano in linea con quanto rilevato da Putnam: nel corso del tempo vi è
            stato un incremento dei soddisfatti in entrambe le zone, che
            non ha però colmato l’iniziale divario. Anche la gerarchia tra le regioni sembra molto
            simile. Il divario tra Nord e Sud è confermato dalle risposte – che qui non riportiamo
            per motivi di spazio – ad alcune domande che possiamo considerare di customer
                satisfaction (sul funzionamento della sanità – argomento che consente di
            comparare i giudizi dei cittadini con quelli delle élite, mediante l’osservazione di
            come tra queste ultime il divario si acuisca notevolmente – sul trattamento ricevuto da
            uffici e sportelli regionali, sulle modalità di comunicazione della regione). 
TAB. 2.
                Grado di soddisfazione delle élite nei confronti dell’attività della regione,
                distinto per zona geopolitica (valori percentuali)
	 	Molto
                                soddisfatto 	Abbastanza soddisfatto 	Poco
                                soddisfatto 	Per
                                niente soddisfatto 	Totale 	(N)
                             
	Nord-ovest
	15,1
	50,9
	24,5
	9,4
	100
	(53)

	Nord-est
	11,8
	66,7
	17,6
	3,9
	100
	(51)
                            

	Zona
                                rossa
	15,6
	62,5
	15,6
	6,3
	100
	(64)
                            

	Centro
	6,1
	27,3
	45,5
	21,2
	100
	(33)
                            

	Sud
	0,0
                            
	24,1
	44,4
	31,5
	100
	(54)
                            

	 	 	 	 	 	 	 
	Italia
	10,2
	48,2
	27,8
	13,7
	100
	(255)

	Fonte: Indagine «Élite»
                        dell’Istituto Carlo Cattaneo.




I dati della tabella 2 appaiono di
            grande interesse. Se al Nord e – in modo ancor più evidente – nella zona rossa i giudizi
            della classe dirigente sono tendenzialmente più favorevoli rispetto a quelli dei
            cittadini, al contrario, nel Centro e nel Sud i giudizi della classe dirigente sono più
            severi (si veda in particolare il Sud)[7]. In tal modo, nelle opinioni delle classi dirigenti il divario tra Nord e
            zona rossa da una parte e Centro-Sud dall’altra si acuisce in maniera profonda rispetto
            ai giudizi dei cittadini comuni. Il questionario rivolto alla classe dirigente locale
            riprendeva (integrandola con nuovi quesiti) una batteria di domande
            utilizzata da Putnam che chiedeva di dichiarare il proprio
            grado di soddisfazione rispetto ad alcuni aspetti operativi dell’attività regionale,
            come i tempi di attuazione di una pratica o il livello di coordinamento tra le
            amministrazioni locali (tab. 3). Nel Nord e nella zona rossa le valutazioni sono state
            prevalentemente positive (con l’eccezione dei tempi di attuazione di una pratica, che
            soddisfano il 44% nel Nord-est e circa un terzo degli intervistati nel Nord-ovest e
            nella zona rossa), in alcuni casi in misura consistente. Viceversa, le valutazioni sono
            prevalentemente negative nel Centro e nel Sud, talvolta pesantemente (specie nel Sud,
            che su nessuno degli aspetti considerati registra la soddisfazione della maggioranza
            degli intervistati). La percentuale di soddisfatti al Nord e nella zona rossa è talvolta
            doppia, o anche tripla, rispetto al Sud (il Centro sta a metà strada). 
TAB. 3.
                Percentuale di molto e abbastanza soddisfatti (élite) rispetto ai diversi aspetti
                del-l’operato regionale, per zona geopolitica
	 	Nord-ovest 	Nord-est 	Zona
                                rossa 	Centro 	Sud 	Italia 	Italia
                                1982 
	Scelte
                                programmatiche
	68
	74
	72
	33
	39
	60
	41

	Attuabilità dei
                                progetti
	53
	74
	58
	33
	16
	48
	23

	Tempi di
                                attuazione 
di una pratica
	34
	44
	31
	15
	12
	28
	15

	Qualificazione e
                                impegno 
del personale
	70
	73
	71
	33
	32
	58
	32

	Coordinamento con
                                le 
amministrazioni locali
	47
	51
	58
	42
	19
	44
	28

	Disponibilità
                                dell'amministrazione verso il suo ente
	73
	64
	78
	51
	48
	64
	55

	Utilizzo dei
                                fondi comunitari
	69
	64
	77
	42
	35
	59
	–

	Comunicazione
                                istituzionale
	67
	59
	75
	54
	33
	58
	–

	Fonte: Indagine «Élite»
                        dell’Istituto Carlo Cattaneo e, per il 1982, Putnam [1993].




Come per la soddisfazione dei
            cittadini, anche in questo caso il confronto con le rilevazioni di Putnam relative al
            1982 mostra un consistente miglioramento (talvolta la percentuale dei soddisfatti quasi
            raddoppia) su tutte le dimensioni rispetto alle quali è possibile un confronto (i tempi
            di attuazione delle pratiche rimangono la dimensione più critica, ma rispetto al 15% di
            soddisfatti del 1982, l’attuale 28% segnala un deciso miglioramento). Rispetto alle
            rilevazioni di Putnam si può inoltre notare che questo
            miglioramento ha riguardato, su tutte le dimensioni, anche le
            regioni del Centro-sud: pur rimanendo (specie quelle del Sud) ancora lontane
            dall’ottenere giudizi favorevoli dalla maggioranza della classe dirigente, anche queste
            sembrano aver compiuto passi in avanti. Un’altra batteria di domande dalla quale
            emergono risultati interessanti chiedeva di confrontare la propria regione con le altre,
            collocandola in rapporto a queste ultime in una serie di scale a 5 livelli ai cui
            estremi erano stati posti aggettivi contrapposti (moderna versus
            arretrata, trasparente versus opaca, ecc.). Anche in questo caso,
            come emerge dalla tabella 4, le differenze tra le zone sono molto forti e significative.
            Su tutte le dimensioni considerate (tranne, significativamente, una) gli intervistati
            del Sud e del Centro percepiscono in misura consistentemente minore rispetto a quelli
            del Nord e della zona rossa la propria regione come decisamente «migliore» delle altre:
            a considerare la propria regione più «moderna» rispetto alle altre sono, ad esempio, il
            36% degli intervistati del Nord-est, il 23% di quelli della zona rossa, il 17% di quelli
            del Nord-ovest contro il 2-3% del Centro-sud. Come si diceva, una sola dimensione sfugge
            a questo pattern ed è quella che ha agli estremi della scala gli
            aggettivi «consensuale» e «conflittuale» (la percentuale di intervistati meridionali che
            sceglie l’estremo «consensuale» è dell’11%, la stessa percentuale del Nord-ovest,
            superiore a quella del Nord-est e della zona rossa): in questo caso, però, «consensuale»
            potrebbe aver assunto nell’interpretazione di molti intervistati non tanto il
            significato positivo di pragmatico e incline alla soluzione
            condivisa dei problemi quanto quella negativa di «consociativa» nel senso deteriore del
            termine. Il quadro che emerge dagli indicatori finora considerati appare dunque
            piuttosto chiaro e coerente. La soddisfazione degli intervistati – comuni cittadini ed
            esponenti della classe dirigente locale – varia in modo significativo passando da Nord a
            Sud. Rispetto alle vecchie rilevazioni di Putnam si può osservare un generale
            miglioramento delle valutazioni cui però non è associata in alcun modo una riduzione del
            divario tra il Centro-sud e il Nord (questo si è, semmai, ulteriormente acuito, poiché i
            miglioramenti sembrano essere stati più consistenti al Nord). Al Centro-sud le
            valutazioni, ancorché migliorate, rimangono in maggioranza negative. Un’ultima
            osservazione: la somiglianza di fondo della gerarchia tra le regioni emersa nella nostra
            indagine con quella evidenziata da Putnam sembra attestare che gli indicatori
            utilizzati, al di là della volatilità delle opinioni, sono effettivamente in grado di
            rilevare determinanti più profonde e di lungo periodo. 
TAB. 4.
                Percentuale di intervistati (élite) che, dovendo collocarsi su una scala 1-5
                contrassegnata dagli aggettivi indicati nella prima colonna, sceglie l’aggettivo
                «positivo» (in corsivo)
	 	Nord-ovest 	Nord-
                                 est 	Zona
                                rossa 	Centro 	Sud 	Italia 
	Moderna-arretrata
	17,5
	35,8
	23,1
	3,0
	1,8
	17,4

	Consensuale-conflittuale
	10,9
	7,7
	7,7
	3,1
	10,7
	8,5

	Onesta-corrotta
	14,3
	23,1
	23,1
	9,4
	9,1
	16,5

	Trasparente-opaca
	8,8
	9,4
	7,7
	6,3
	1,8
	6,8

	Stabile-instabile
	20,4
	36,5
	35,4
	6,5
	7,1
	22,9

	Programmatica-clientelare
	7,3
	7,5
	21,5
	3,1
	1,8
	9,2

	Produttiva-improduttiva
	15,8
	26,4
	24,6
	3,1
	0,0
	15,2

	Autonoma-subordinata
	23,2
	34,0
	15,4
	6,3
	10,7
	18,7

	Fonte: Si veda la tabella
                        2.





3. La
            valutazione dei cambiamenti istituzionali 



Nel corso degli ultimi quindici
            anni sono intervenuti notevoli cambiamenti riguardo alle competenze attribuite ai poteri
            locali, alla distribuzione dei poteri tra i loro organi, ai sistemi che regolano
            l’elezione delle assemblee elettive e dei loro vertici. Per sondare le opinioni su
            questi cambiamenti ci è sembrato utile distinguere tra le conseguenze di questi
            cambiamenti sulla regione dell’intervistato e le conseguenze sull’intero paese. In
            effetti, aver introdotto questa distinzione ci ha consentito di cogliere una
            rilevantissima differenza tra le zone geopolitiche. Quando si parla delle conseguenze
            sull’intera Italia, il giudizio – per quanto non privo di sfumature – appare abbastanza
            uniforme da Nord a Sud. Quando invece si parla delle conseguenze sulla propria regione
            le differenze diventano davvero eclatanti. A proposito dell’intera Italia, la
            percentuale che ritiene vi siano stati miglioramenti varia dal 30% del Nord-est al 28%
            del Nord-ovest, al 24% della zona rossa e del Centro, al 23% del Sud. Quando il discorso
            si sposta sulla propria regione, sono percepiti miglioramenti da quasi la metà degli
            intervistati del Nord-est, da più del 40% di quelli del Nord-ovest, da poco più di un
            terzo di quelli della zona rossa, da meno di un quarto di quelli del centro e
            addirittura da meno di un quinto di quelli del Sud. Al
            contrario, peggioramenti sono rilevati da percentuali che vanno dal 7% al Nord-est a una
            misura all’incirca quadrupla al Sud. 
All’interno di ciascuna zona sono
            peraltro rilevabili alcune differenze. Nel Nord-est sono le due province autonome di
            Trento e Bolzano a far registrare le percentuali più alte di cittadini che vedono un
            miglioramento nel trasferimento dei poteri (superiori al 50%). In Veneto e nel Friuli
            tali percentuali sono un po’ più basse (intorno al 46-47%). Nel Nord-Ovest vi è la Valle
            d’Aosta che si attesta al 50%, la Lombardia che registra il 45% e il Piemonte e la
            Liguria, i cui cittadini che percepiscono miglioramenti sono il 40-41%. Nella zona rossa
            c’è una significativa distanza tra l’Emilia-Romagna, in cui è il 43% a rilevare un
            miglioramento, e le altre tre regioni dove tale componente si attesta tra il 29 e il 31%
            (la distanza tra l’Emilia-Romagna e le altre regioni rosse in merito alle questioni
            attinenti il regionalismo era già stata rilevata da Vassallo – 2001). Percentuali che
            rimangono comunque superiori a quelle di tutte le regioni del Centro (dal 19% del Molise
            al 26% del Lazio) e del Sud (dal 13% della Calabria al 25% della Sardegna). La figura 2
            permette di osservare queste differenze, mettendole in relazione con la soddisfazione
            per l’attività della regione. Sull’asse verticale è stata riportata, per ogni regione,
            la differenza tra la percentuale di chi percepisce miglioramenti per la propria regione
            a seguito del trasferimento di poteri e la percentuale di chi percepisce peggioramenti.
            Sull’asse orizzontale è riportata la percentuale dei soddisfatti per l’attività
            regionale. La collocazione delle regioni nel grafico permette di rilevare a colpo
            d’occhio la significativa correlazione esistente tra le due variabili (il coefficiente
            di correlazione r è pari a +0,96). Il rafforzamento del ruolo del
            presidente – il più visibile tra i cambiamenti istituzionali avvenuti – è considerato
            positivamente da una maggioranza larga, e sostanzialmente uniforme lungo le diverse zone
            del paese (i dati sono stati illustrati nel cap. 6). 
Un aspetto interessante che emerge
            dall’analisi di questi indicatori è che il partito votato sembra davvero poco rilevante
            nel discriminare le valutazioni dei cittadini nei confronti dei cambiamenti
            istituzionali avvenuti: gli elettorati dei principali partiti sono in larghissima misura
            indistinguibili rispetto a queste dimensioni. Si prendano, ad esempio, le opinioni sulle
            conseguenze – miglioramenti, peggioramenti o situazione inalterata – del trasferimento
            dei poteri alle regioni. Sia che ci si riferisca alle conseguenze
            sulla propria regione, sia che ci si riferisca alle conseguenze
            sull’intera Italia, tra gli elettori del Popolo della libertà (Pdl) e quelli del Partito
            democratico (Pd) c’è una differenza poco significativa, di due punti percentuali, nel
            ritenere che vi siano stati miglioramenti (34% quelli del Pdl, 32% quelli del Pd nel
            primo indicatore, 27% contro 25% nel secondo). Anche l’elettorato leghista non è poi
            così distante dall’elettorato delle due forze maggiori. Si differenzia, è vero,
            significativamente quando si tratta di giudicare le conseguenze sulla propria regione
            (qui ritiene che vi siano stati miglioramenti il 49% degli elettori della Lega che, di
            contro, rilevano peggioramenti solo nella misura del 7% – mentre nel Pdl e nel Pd a
            vedere peggioramenti sono il 14-15%). Ma quando il giudizio riguarda l’intero paese,
            l’opinione dei leghisti si uniforma a quella delle altre forze (vede miglioramenti il
            27% degli elettori del partito di Bossi). 
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Allo stesso modo, il rafforzamento
            dei poteri dei presidenti è visto in maniera ugualmente positiva dagli elettori del
            centro-destra e del centro-sinistra. Per limitarsi ai partiti
            principali, l’elettorato del Pd è praticamente indistinguibile su questo indicatore
            rispetto a quello del Pdl. Gli elettori della Lega si mostrano solo leggermente, e poco
            significativamente, più favorevoli a questo cambiamento. Persino gli elettori della
            Sinistra arcobaleno – che, per ragioni legate alla propria tradizione ideologica, ci si
            potrebbe aspettare più diffidenti e scettici nei confronti del rafforzamento dei poteri
            dei capi degli esecutivi – esprimono opinioni sostanzialmente simili a quelle dei due
            partiti più grandi. 
TAB. 5.
                Grado di accordo degli intervistati (élite) con l’affermazione «il trasferimento dei
                poteri alle regioni avvenuto con la riforma costituzionale del 2001 è da valutare in
                modo complessivamente positivo», per zona geopolitica (valori percentuali)
	 	Completamente d’accordo 	Più o
                                 meno  d’accordo 	Più
                                 o meno contrario 	Completamente contrario 	Totale
                             	(N) 
	Nord-ovest
	21,4
	67,9
	8,9
	1,8
	100
	(56)

	Nord-est
	25,9
	64,8
	7,4
	1,9
	100
	(54)

	Zona
                                rossa
	21,5
	64,6
	12,3
	1,5
	100
	(65)

	Centro
	18,2
	36,4
	42,4
	3,0
	100
	(33)

	Sud
	12,7
	61,8
	21,8
	3,6
	100
	(55)

	 	 	 	 	 	 	 
	Italia
	20,2
	61,2
	16,3
	2,3
	100
	(263)

	Fonte: Si veda la tabella
                        2.




Passando alla rilevazione sulla
            classe dirigente, si può osservare che le valutazioni dei cambiamenti istituzionali sono
            largamente positive: circa il 90% delle risposte esprime una valutazione positiva sul
            rafforzamento dei poteri dei presidenti di regione (si veda il cap. 5) e poco più
            dell’80% concorda sostanzialmente con l’affermazione secondo cui il trasferimento dei
            poteri alle regioni avvenuto con la riforma costituzionale del 2001 sia da valutare in
            modo complessivamente positivo (tab. 5). Per quel che riguarda le differenze tra le
            aree, la valutazione degli intervistati del Nord è più favorevole di quella degli
            intervistati del Centro-sud, anche se – contrariamente a quanto emerge dalla maggior
            parte dei risultati esposti in questo capitolo – il Sud manifesta valutazioni più
            positive rispetto al Centro (il che potrebbe essere semplicemente un effetto del
            limitato numero di rispondenti). Le differenze di giudizio che vi sono tra Nord e Sud
            appaiono comunque secondarie – data la loro entità – rispetto
            al fatto che anche al Sud il giudizio sui cambiamenti istituzionali è largamente
            positivo. 

4. Il
            futuro del federalismo e l’equilibrio dei poteri tra stato e regioni 



Pur senza mai intaccare il favore
            maggioritario degli italiani verso il federalismo, le osservazioni demoscopiche
            dell’ultimo decennio hanno rilevato nel corso degli anni alcune variazioni, in relazione
            anche al cambiamento che le forze politiche hanno manifestato sul tema – l’avversione di
            alcuni partiti si è tramutata in disponibilità, se non in aperto sostegno; il tema
            stesso ha avuto nel corso del tempo una diversa rilevanza all’interno dell’agenda
            politica determinando in tal modo variazioni nelle valutazioni, nell’interesse e nella
            consapevolezza dell’opinione pubblica nei suoi confronti. 
Nel suo
                Osservatorio per il «Corriere della Sera» Renato Mannheimer ha
            rilevato nel corso del tempo variazioni significative delle opinioni degli italiani
            rispetto al federalismo e alla ripartizione delle competenze tra stato e regioni. Nel
            2002 veniva rilevato che 
la gran parte dell’elettorato è nettamente
                schierata a favore di qualunque forma di decentramento dei poteri – e, di
                conseguenza, di risorse finanziarie e/o autonomia impositiva – alle regioni e agli
                enti locali. Lo stato dell’opinione pubblica è per certi versi simile a quello
                rilevato a suo tempo rispetto all’Unione europea. L’assenza o quasi di un esplicito
                confronto critico sulla questione e, anzi, la generale proposizione, talvolta
                retorica, da parte di tutti i partiti, del federalismo come «buono» e «necessario»,
                ha portato anche gli elettori ad assumerlo come tale, con limitatissime aree di
                dubbio o di discussione [Mannheimer 2002]. 


In quella rilevazione, Mannheimer
            notava che 
il consenso al federalismo è più accentuato tra
                gli elettori del centro-destra e tra gli abitanti del Nord, in particolare del
                Nord-est. Ma è maggioritario ovunque, anche tra le altre categorie politiche e
                territoriali. È insomma «trasversale». 


 
Il favore verso il federalismo si
            attenuava parzialmente nel periodo in cui in parlamento si discuteva delle riforme
            costituzionali che il centro-destra si apprestava a varare, e
            la questione era dunque al centro dello scontro politico. Nel 2004, lo stesso Mannheimer
            notava ad esempio che 
TAB. 6.
                Opinioni sul federalismo, 2001 e 2008 (valori percentuali)
	 	2001 	2008
                                cittadini 	2008
                                èlite 
	Il federalismo
                                non va bene 
	13,4
	13,8
	9,2

	Il trasferimento
                                di poteri alle regioni è utile, ma serve un forte governo
                                nazionale
	67,7
	71,1
	65,1

	Il federalismo è
                                assolutamente 
necessario 
	19,1
	15,1
	25,7

	 	 	 	 
	Totale
	100
	100
	100

	(N)
	(1.726)
	(5.543)
	(261)

	Fonte: Vassallo [2001] e
                        indagine «Cittadini» dell’Istituto Carlo Cattaneo.




l’opinione pubblica ha mostrato al riguardo
                mutamenti importanti, specie negli ultimi mesi. Essa rimane perlopiù favorevole alla
                    devolution, anche per ciò che riguarda scuola, sanità e
                polizia locale, chiedendo tuttavia di mantenere, ad avviso della maggioranza
                relativa dei cittadini «un ruolo di controllo e di coordinamento da parte dello
                stato centrale». Ma è significativa la crescita nel tempo dell’atteggiamento
                contrario a qualunque forma di decentramento territoriale di queste competenze. Nel
                2002 poco più del 20% era ostile alla devolution. A luglio 2004
                era il 28%. Negli ultimi due mesi questo orientamento è giunto a coinvolgere il 30%.
                Insomma, pur essendoci tuttora una maggioranza favorevole al federalismo, la
                minoranza contraria si va diffondendo rapidamente. Specie tra chi risiede nel Sud e
                nel Centro (esteso all’Emilia-Romagna). Sia per motivi di disagio sociale (è il caso
                del Meridione), sia in relazione all’orientamento politico [Mannheimer 2004; una
                parziale attenuazione del favore verso il federalismo era notata nello stesso
                periodo anche da Diamanti – 2003; 2004]. 


Delle tre opzioni sul federalismo
            proposte agli intervistati dal nostro questionario (tab. 6) è quella intermedia, secondo
            cui «il trasferimento di poteri alle regioni è utile, ma serve comunque un forte governo
            nazionale» – grazie anche alla genericità della sua formulazione che consente di
            racchiudere in sé numerose e diversificate soluzioni – a ottenere la stragrande
            maggioranza dei consensi (più del 70%). 
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L’idea che il federalismo non vada
            bene per l’Italia cresce – com’era prevedibile – spostandosi verso Sud (dal 10% del
            Nord-est al 17% del Sud) – anche se le differenze non sono poi così marcate: anche al
            Sud, in fondo, si tratta di un’opinione largamente minoritaria (il livello più elevato è
            raggiunto in Calabria: 20%). 
Le opinioni registrate nel 2008
            sono, a livello nazionale, molto simili a quelle registrate sette anni prima (un lieve
            arretramento – meno 4 punti percentuali – di chi ritiene il federalismo assolutamente
            necessario compensato da un corrispondente avanzamento di chi considera utile il
            trasferimento di poteri, ma ritiene necessario che ciò sia riequilibrato da un forte
            governo nazionale). Tuttavia, se i due campioni relativi ai cittadini comuni si
            scompongono per zona geopolitica, la tendenza che emerge nel corso di questi sette anni
            è verso l’avvicinamento delle opinioni dei cittadini del Centro e del Sud a quelle dei
            cittadini delle altre regioni. Nel 2001, a ritenere che il federalismo non andasse bene
            per l’Italia erano l’8-9% nel Nord e nella zona rossa, il 12% del Centro e il 21% del
            Sud: si trattava dunque di differenze molto più rilevanti di quelle registrate nel 2008.
            La figura 3 colloca le varie regioni in base alla percentuale di contrari al federalismo
            (ovvero di risposte «il federalismo non va bene») date nel 2001
            e nel 2008. I più cospicui aumenti di contrari al federalismo si registrano in Valle
            d’Aosta (+8,3 punti percentuali), in Emilia-Romagna (+7,6), in Toscana (+4,8) e Lazio
            (+4,7). Al contrario, le più forti diminuzioni dei contrari si registrano in Sicilia
            (–10,1) e in Basilicata (–5,2). 
TAB. 7.
                Opinione dei cittadini su eventuali prossimi trasferimenti di poteri e competenze
                alle regioni, per zona geopolitica (valori percentuali) 
	 	Aumentare le competenze regionali 	Mantenere l’attuale  equilibrio di poteri
                             	Ridare
                                più  poteri allo stato 	Totale 	(N) 
	Nord-ovest
	72,4
	17,4
	10,2
	100
	(1.446)

	Nord-est
	73,1
	18,6
	8,2
	100
	(655)

	Zona
                                rossa
	67,3
	21,5
	11,2
	100
	(969)

	Centro
	62,7
	23,1
	14,2
	100
	(657)

	Sud
	63,4
	22,5
	14,1
	100
	(1.668)

	 	 	 	 	 	 
	Italia
	67,6
	20,6
	11,8
	100
	(5.395)

	Fonte: Indagine «Cittadini»
                        dell’Istituto Carlo Cattaneo.




TAB. 8.
                Opinione delle élite su eventuali futuri trasferimenti di poteri e competenze alle
                regioni, per zona geopolitica (valori percentuali) 
	 	Aumentare le competenze regionali 	Mantenere attuale  equilibrio di poteri  	Ridare
                                più  poteri allo stato 	Totale 	(N) 
	Nord-ovest
	76,4
	18,2
	5,5
	100
	(55)

	Nord-est
	94,1
	5,9
	0,0
	100
	(51)

	Zona
                                rossa
	79,4
	20,6
	0,0
                            
	100
	(63)

	Centro
	50,0
	25,0
	25,0
	100
	(32)

	Sud
	65,5
	22,4
	12,1
	100
	(58)

	 	 	 	 	 	 
	Italia
	74,9
	18,1
	6,9
	100
	(259)

	Fonte: Si veda la tabella
                                2.




Anche la domanda che chiedeva un
            parere su eventuali future attribuzioni di poteri alle regioni (tab. 7) mostra che le
            differenze tra le diverse zone ci sono, sono statisticamente significative, ma non sono
            poi così tanto marcate come forse ci si potrebbe aspettare. Anche al Centro e al Sud
            l’opinione favorevole a ulteriori aumenti di competenze regionali, per quanto inferiore
            di una decina di punti rispetto al Nord-ovest e al Nord-est, rimane pur sempre
            largamente maggioritaria (superiore al 60%). 
Su entrambe le domande le classi
            dirigenti appaiono più federaliste dei cittadini (tabb. 6 e 8). Inoltre, nella
            rilevazione sulle élite, le differenze che si osservano tra le
            diverse zone risultano molto più marcate. 
TAB. 9.
                Intervistati che vorrebbero accrescere le competenze regionali nelle materie
                indicate [valori percentuali)
	 	Putnam
                                elettori 	Putnam
                                élite 	2001 	2008
                                 elettori 	2008
                                 élite 
	Migliorare i
                                servizi sanitari
	63
	70
	67,3
	57,0
	76

	Gestire
                                immigrazione
	–
	–
	35,2
	26,3
	24

	Sistema
                                scolastico
	47
	46
	47,8
	38,7
	39

	Combattere la
                                disoccupazione
	–
	–
	49,9
	38,8
	61

	Competenza sulla
                                    poliziaa
	24
	13
	51,0
	30,0
	25

	Decisione su
                                opere pubbliche
	–
	–
	73,3
	54,1
	71

	Questioni che
                                riguardano l’ambiente
	72
	85
	–
	62,0
	69

	Agricoltura
	70
	84
	–
	65,0
	80

	Sviluppo
                                industriale
	50
	69
	–
	37,8
	76

	a Il questionario del 2001 parlava di
                        «combattere la criminalità di strada». 
Fonte: Putnam [1993],
                        indagini «Élite» e «Cittadini» dell’Istituto Carlo Cattaneo.




Sulle attribuzioni di poteri a
            stato e regioni abbiamo ripreso (arricchendola con nuovi quesiti) una domanda usata da
            Putnam, chiedendo agli intervistati quale dei due livelli – nazionale o regionale – sia
            in grado di affrontare meglio una serie di ambiti di policy. Se ci sofferma sui
            risultati nazionali (tab. 9), il governo regionale viene chiamato in causa con maggiore
            frequenza nel caso dell’agricoltura (65%), dell’ambiente (62%), della sanità (57%),
            delle opere pubbliche che hanno impatto sul territorio regionale (54%). In questi casi,
            è dunque la maggioranza (per l’agricoltura e l’ambiente piuttosto consistente) a
            ritenere preferibile che sia il governo regionale a gestire il problema. Negli altri
            casi la maggioranza degli italiani ritiene che sia il governo nazionale il più adatto ad
            affrontare i problemi: per la gestione dell’immigrazione è poco meno di tre quarti a
            ritenere preferibile l’intervento del governo nazionale; per le competenze in materia di
            polizia la percentuale che preferisce il governo nazionale è di poco inferiore (69%);
            mentre per lo sviluppo industriale, per la scuola e per le questioni relative alla
            disoccupazione sono circa sei su dieci i cittadini che vedono meglio il governo
            nazionale.
        
TAB.
                    10. Intervistati (cittadini) che ritengono il governo regionale più
                adatto ad affrontare le diverse materie indicate, per zona geopolitica (valori
                percentuali)
	 	Nord-ovest 	Nord-est 	Zona
                                rossa 	Centro 	Sud 
	Sanità
	61,7
	61,2
	58,4
	55,7
	51,0

	Immigrazione
	28,2
	34,7
	26,5
	24,7
	21,9

	Scuola
	41,3
	45,5
	41,1
	34,5
	34,0

	Disoccupazione
	41,0
	47,3
	41,3
	35,4
	33,4

	Polizia
	33,3
	33,9
	29,9
	27,9
	26,6

	Opere
                                pubbliche
	57,7
	58,2
	52,5
	53,4
	50,8

	Ambiente
	64,2
	67,7
	61,9
	57,5
	59,6

	Agricoltura
	68,5
	71,2
	63,2
	60,7
	62,3

	Sviluppo
                                industriale
	39,0
	45,9
	40,1
	32,4
	34,6

	Fonte: Si veda la tabella
                        7.




Ancora una volta le élite
            appaiono generalmente più regionaliste dei cittadini (fanno eccezione la gestione
            dell’immigrazione, il sistema scolastico, le competenze sulla polizia). La rilevazione
            di Putnam registrava divari simili: anche in quel caso le élite erano più regionaliste
            (tranne nel caso delle competenze sulla polizia e nella gestione del sistema
            scolastico). Sia i dati relativi alla classe dirigente locale, sia quelli relativi ai
            cittadini, se confrontati con quelli di Putnam, non evidenziano un andamento univoco:
            rispetto ad alcuni indicatori la propensione al regionalismo pare aumentata, mentre
            rispetto ad altri permane stabile o sembra anche arretrare. Confrontati ai dati del 2001
            mostrano un generale arretramento dell’opinione di chi chiede maggiori competenze
            regionali. Vi sono però, sia tra i cittadini (tab. 10), sia tra le élite (tab. 11),
            differenze tra le diverse zone geopolitiche. Al Centro e soprattutto al Sud le
            percentuali che preferiscono il governo nazionale sono sistematicamente superiori a
            quelle registrate nel resto del paese. Il massimo favore per il governo regionale è
            espresso sempre nelle regioni del Nord-est (con la parziale eccezione del miglioramento
            dei servizi sanitari, dove la percentuale è sostanzialmente analoga a quella del
            Nord-ovest). Le regioni del Nord-ovest seguono a una distanza che talvolta (competenze
            sulla polizia, opere pubbliche) è priva di significato statistico, a volte si aggira
            intorno ai 5-6 punti percentuali. Le preferenze accordate al governo regionale che si
            registrano nelle regioni della zona rossa sono inferiori di qualche punto percentuale, e
            ancora più basse sono quelle registrate al Centro e al Sud. La differenza tra la zona
            più regionalista (il Nord-est) e quella meno regionalista (il
            Sud) va da un minimo di 7 (competenze sulla polizia) a un massimo di 14 punti
            percentuali (combattere la disoccupazione). Si tratta di differenze significative, ma
            forse inferiori a quelle che ci si poteva aspettare. Per alcune materie, come le
            questioni ambientali o l’agricoltura, anche al Sud si registrano percentuali di favore
            per il governo regionale che si aggirano intorno al 60% e, per quanto di stretta misura,
            anche sui servizi sanitari e sulle opere pubbliche la maggioranza degli intervistati nel
            Meridione si esprime a favore del governo regionale. Le differenze non sembrano dunque
            configurare una divisione dell’Italia tra un Nord regionalista e un Centro-sud
            anti-regionalista, quanto piuttosto due diverse sfumature di una stessa tendenza. Come
            si era notato in precedenza a proposito della domanda sul federalismo, anche in questo
            caso le differenze tra le zone geopolitiche sono andate affievolendosi nel corso del
            tempo (cioè dal 2001 a oggi). 
TAB.
                    11. Intervistati (élite) che ritengono il governo regionale più
                adatto ad affrontare le diverse materie indicate, per zona geopolitica (valori
                percentuali)
	 	Nord-ovest 	Nord-est 	Zona
                                rossa 	Centro 	Sud 
	Sanità
	82,1
	96,2
	76,6
	64,5
	52,6

	Immigrazione
	23,6
	37,7
	15,4
	22,6
	24,1

	Scuola
	55,4
	45,3
	38,5
	25,0
	25,9

	Disoccupazione
	55,6
	83,0
	50,8
	60,0
	57,9

	Polizia
	30,9
	30,8
	21,9
	9,7
	24,6

	Opere
                                pubbliche
	69,1
	88,7
	62,5
	67,7
	68,4

	Ambiente
	61,8
	76,9
	78,5
	71,0
	58,9

	Agricoltura
	83,6
	88,7
	71,9
	83,9
	77,6

	Sviluppo
                                industriale
	78,6
	84,9
	67,7
	68,8
	75,9

	Fonte: Si veda la tabella
                        2.




Le differenze esistono poi anche
            all’interno di ciascuna zona geopolitica. Le possiamo riassumere calcolando un indice di
            «propensione alla devoluzione» che assume valori compresi tra 0 a 9. Avrà valore 0
            quando l’intervistato accorda per tutte le 9 materie una preferenza al governo nazionale
            e aumenterà fino al valore 9 in ragione del numero di materie su cui l’intervistato
            accorda una preferenza al governo regionale. Dopo aver definito in questo modo l’indice,
            possiamo calcolare il valore medio di questo stesso indice per ogni regione, riassumendo
            sinteticamente il favore con cui in ciascuna regione è vista dall’opinione pubblica
            l’espansione dei compiti amministrativi e politici della
            regione. La stessa cosa è stata fatta con i dati del 2001 (in quel caso l’indice aveva
            un campo di variazione che andava da 0 a 6, poiché gli indicatori disponibili erano 6,
            anziché 9). La figura 4 colloca le varie regioni sulla base del valore degli indici del
            2001 e del 2008. La graduatoria delle regioni più propense alla devoluzione è abbastanza
            simile. La Valle d’Aosta, che nel 2001 era la regione che faceva registrare i livelli
            più alti di questo indice, nel 2008, pur essendo rimasta tra le regioni più propense
            alla devoluzione, si vede in questo superata da diverse altre regioni (Trentino-Alto
            Adige, Lombardia, Veneto e Friuli-Venezia Giulia). Il grafico permette di apprezzare
            anche le differenze tra le zone geopolitiche, di cui si è discusso in precedenza. Sempre
            a proposito delle differenze tra zone geopolitiche, l’indice di propensione è stato
            calcolato (per il 2008) anche per il campione della classe dirigente locale. Il valore
            medio di tale indice risulta, in ogni zona geopolitica, più elevato nel campione delle
            élite che nel campione dei cittadini. Nel Nord-est – regione
            più propensa alla devoluzione in entrambi i campioni – il valore dell’indice è pari a
            6,19 per le élite e 4,43 per i cittadini. Nel Nord-ovest i valori sono, rispettivamente,
            5,25 e 4,10. Nella zona rossa sono 4,80 e 3,94. Nel Centro sono 4,45 e 3,62. Nel Sud
            sono 4,60 e 3,54. 
[image: FIG. 4. Indice di propensione alla devoluzione fra i cittadini nel 2001 e nel 2008, per regione.]
FIG. 4. Indice di propensione
                    alla devoluzione fra i cittadini nel 2001 e nel 2008, per
                regione.


Osservando l’indice relativo al
            campione dei cittadini possiamo riprendere e articolare il discorso del paragrafo
            precedente in relazione al partito votato dagli intervistati: a livello nazionale questa
            variabile non sembra discriminare molto nella propensione alla devoluzione degli
            intervistati. Se, però, i dati relativi alle due principali forze politiche si
            scompongono per area geopolitica emerge un risultato interessante: il grado di
            regionalismo dell’elettorato del Pdl è molto più differenziato da Nord a Sud rispetto a
            quello dell’elettorato del Pd. Anche per quest’ultimo si registra una diminuzione
            passando da Nord a Sud, ma molto meno marcata di quella che si registra tra gli elettori
            del Pdl. Per questi ultimi il valore dell’indice è 4,7 nel Nord-est, 4,3 nel Nord-ovest,
            3,7 nella zona rossa, 3,4 nel Centro e 3,3 nel Sud. Tra gli elettori del Pd l’indice
            varia molto meno: 4,0 nel Nord-est e nel Nord-ovest, 4,1 nella zona rossa, 3,7 nel
            Centro e nel Sud. Da questo si potrebbe concludere che il Pd presenta un bagaglio
            ideologico più pesante» o comunque una maggiore omogeneità programmatica rispetto al
            Pdl, nel quale l’elemento unificante sta prevalentemente nella leadership berlusconiana,
            più che in un’ideologia o programma coerenti. Comunque, se si guardano i dati aggregati
            a livello nazionale, le due principali forze politiche presentano elettorati dal profilo
            quasi indistinguibile. Analogamente alla differenza che si registrava tra l’opinione
            pubblica generale in merito alla valutazione delle conseguenze della devoluzione sulla
            propria regione e sull’intera Italia, anche i dati riportati nella tabella 12, che si
            riferiscono alle élite, rivelano le preoccupazioni delle regioni del Sud per le
            conseguenze sulla propria regione dei cambiamenti istituzionali in senso regionalista:
            al Centro e al Sud l’opinione secondo cui la propria regione non sarà in grado di
            sfruttare le potenzialità del regionalismo differenziato è affermata da più del 50%
            degli intervistati. 
I risultati di questo paragrafo
            indicano la persistenza di differenze tra Nord e Sud in merito alle opinioni sul
            federalismo, ma rivelano un clima d’opinione che sempre di più anche al Sud si mostra
            favorevole verso questa opzione (malgrado la percezione, tanto tra i comuni cittadini
            quanto tra l’élite locale, dei rischi che tale opzione può avere per la propria
            regione). Su questo punto il confronto tra i dati del 2001 e
            del 2008 mostra una tendenza all’omogeneizzazione, al formarsi – parallelamente alla
            crescente indifferenziazione nelle posizioni delle forze politiche – di un «senso
            comune» federalista diffuso in maniera sempre più omogenea da Nord a Sud. 
TAB.
                    12. Opinione delle élite sulla capacità della propria regione di
                utilizzare le possibilità del regionalismo differenziato consentite dalla riforma
                costituzionale del 2001, per zona geopolitica (valori percentuali) 
	 	Pienamente 	In
                                buona misura 	In
                                piccola parte 	Per
                                nulla 	Totale 	(N) 
	Nord-ovest
	18,2
	49,1
	29,1
	3,6
	100
	(55)

	Nord-est
	28,8
	55,8
	13,5
	1,9
	100
	(52)

	Zona
                                rossa
	18,5
	56,9
	23,1
	1,5
	100
	(65)

	Centro
	6,1
	33,3
	45,5
	15,2
	100
	(33)

	Sud
	9,4
	30,2
	41,5
	18,9
	100
	(53)

	 	 	 	 	 	 	 
	Italia
	17,1
	46,5
	29,1
	7,4
	100
	(258)

	Fonte: Si veda la tabella
                        2.





5.
            Conclusioni 



In conclusione di questa analisi
            possiamo riassumere sinteticamente i principali risultati emersi: 
a) laddove
            il confronto è possibile, rispetto alle rilevazioni di Putnam risalenti agli anni
            ottanta e quindi precedenti le importanti trasformazioni istituzionali dell’ultimo
            quindicennio, la valutazione dell’operato delle regioni sembra generalmente migliorata,
            in modo abbastanza consistente; 
b) i dati
            continuano a evidenziare differenze tra Nord e Sud: differenze talvolta molto
            significative (come mostra, tra l’altro, la percentuale di soddisfatti per l’operato
            regionale), altre volte più contenute. La graduatoria tra le regioni è molto simile a
            quella che emergeva dalle rilevazioni di Putnam [1993, 133], sintomo di una perdurante
            difficoltà delle regioni del Sud a mantenere il passo con il resto del paese e del fatto
            che i giudizi dei cittadini sull’operato regionale sono influenzati in maniera
            significativa da fattori di lungo periodo; 
c) quando si
            passa dal giudizio dei cittadini al giudizio delle élite le
            differenze tra Nord/zona rossa da una parte e Centro/Sud dall’altra si radicalizzano
            fortemente. Questo vale sia rispetto alle valutazioni dell’operato delle regioni (come
            mostra la soddisfazione espressa), sia rispetto alle prospettive future della
            ripartizione delle competenze (l’indice di propensione alla devoluzione illustra bene il
            punto); 
d) si
            registra una scarsa rilevanza della variabile ideologico-partitica. I profili degli
            elettorati delle due principali forze politiche (Pdl e Pd) sono il più delle volte del
            tutto indistinguibili. Scomponendo territorialmente tali elettorati si nota peraltro una
            maggiore omogeneità dei sostenitori del Pd rispetto a quelli del Pdl (le cui opinioni
            variano maggiormente da una zona geopolitica all’altra); 
e) al Sud,
            comunque, si registra una valutazione per molti versi positiva del federalismo e della
            devoluzione, sia per quanto è già avvenuto (si veda l’opinione sulle conseguenze per
            l’intero paese del trasferimento di poteri avvenuto), sia rispetto a future attribuzioni
            di competenze alle regioni (si veda la domanda sul federalismo o quella sull’eventuale
            attribuzione di maggiori competenze alle regioni). 
A livello nazionale, rispetto
            alla rilevazione del 2001, il favore verso il federalismo non appare in aumento (anzi vi
            è qualche segno di arretramento), ma questi valori, come si vede dal confronto 2001-2008
            presentato nella figura 3, sembrano nascondere una tendenziale convergenza tra regioni
            settentrionali e meridionali (diminuzione di favorevoli nelle prime, aumento nelle
            seconde). Anche sotto il profilo territoriale, come su quello partitico, le opinioni
            degli italiani sul federalismo sembrano dunque andare verso una progressiva
            omogeneizzazione. 
Appare confermata la previsione
            formulata in un precedente lavoro secondo cui sarebbe avvenuto 
un rapido adattamento degli atteggiamenti
                dell’opinione pubblica (soprattutto nel Meridione) per effetto degli stimoli
                provenienti dai mezzi di comunicazione, dagli attori politici nazionali e, non
                ultimo, dai nuovi leader regionali [Vassallo 2001]. 


 
Non si devono tuttavia trarre
            conclusioni affrettate a tale riguardo. Sembrerebbe che le domande in cui si chiede un
            giudizio generale sul federalismo rilevino, almeno in parte, un adattamento «passivo» a
            un «clima d’opinione» dominante [Noelle-Neumann 1980] quasi che il federalismo –
            malgrado la forte percezione dei rischi per la propria regione
            – sia considerato da una parte consistente dell’opinione pubblica meridionale come un
            ineluttabile destino da accettare. La prevalenza anche al Sud di opinioni favorevoli al
            federalismo e alla devoluzione di poteri non deve far dimenticare che nel Meridione sono
            percepiti in misura molto maggiore i rischi per la propria regione in conseguenza della
            devoluzione di poteri (si veda, ad esempio, la differenza di giudizio sulle conseguenze
            del trasferimento di poteri per l’intero paese e per la propria regione; oppure le
            opinioni delle élite sulla capacità della propria regione di sfruttare le potenzialità
            del regionalismo differenziato). 



[1]  L’indagine replica in larga parte quesiti
                    già oggetto di una prima ricerca condotta sette anni prima [Vassallo 2001] ed è
                    stata realizzata da Delos Ricerche di Bologna tra il 16 giugno e il 18 luglio
                    2008. Il questionario è stato somministrato con tecnica Cati. Il campione è
                    stato stratificato in modo da riprodurre al suo interno la stessa composizione
                    per sesso, età e titolo di studio della popolazione italiana. Per quanto
                    riguarda invece la regione di provenienza, la composizione del campione
                    prevedeva la sovrarappresentazione delle regioni più piccole e la
                    sottorappresentazione delle altre. Per poter svolgere adeguatamente dei
                    confronti tra le singole regioni si è scelto infatti di fare in modo che ogni
                    regione avesse una numerosità pari ad almeno 150 casi. Per questo motivo alcune
                    regioni, le più piccole, sono sovrarappresentate rispetto al loro effettivo peso
                    demografico. Se si usa come esempio la regione più piccola, in cui la
                    sovrarappresentazione ha dovuto essere più accentuata, la popolazione della
                    Valle d’Aosta rappresenta circa lo 0,2% della popolazione italiana (dati Istat
                    2007), mentre nel campione i suoi 150 casi rappresentano quasi il 2,5% dei casi.
                    Questo ha quindi richiesto l’utilizzo in sede di analisi di pesi che
                    riequilibrassero la numerosità delle singole regioni (in pratica ai diversi
                    gruppi di individui, definiti per fascia d’età e sesso oltre che per regione,
                    viene attribuito un peso – pari al rapporto tra percentuale nella popolazione e
                    percentuale nel campione – che sarà superiore a 1 quando quel gruppo è stato
                    sottorappresentato e inferiore a 1 quando è stato sovrarappresentato). A parte
                    le regioni più piccole, come la Valle d’Aosta o il Molise, i pesi hanno perlopiù
                    valori molto vicini all’1. 

[2]  I componenti del campione sono stati
                    contattati al loro indirizzo e-mail al quale è stato inviato, su file pdf
                    compilabile, il questionario. Alle persone contattate erano offerte tre modalità
                    di risposta al questionario: quella telematica (compilare il file e inviarlo
                    all’indirizzo e-mail indicato), quella postale (stampare il questionario,
                    compilarlo e inviarlo all’indirizzo di posta indicato), quella telefonica (i
                    componenti del campione dopo alcuni giorni sono stati contattati telefonicamente
                    per sollecitare la compilazione del questionario o per chiedere che
                    rispondessero direttamente al telefono). Sui dati dell’indagine sull’élite non è
                    stato introdotto alcun peso. In questo caso, infatti, dato il limitato numero di
                    risposte, i pesi avrebbero comunque avuto un carattere distorcente, potendo –
                    nelle regioni in cui si erano ottenute poche risposte – amplificare oltre misura
                    eventuali risposte anomale. Per questo motivo, le distribuzioni di frequenza
                    relative all’indagine sull’élite non potranno essere considerate veramente
                    rappresentative, ma ad esse dovrà essere attribuito un valore solo indicativo.
                

[3]  La rilevazione di Vassallo [2001]
                    confermava questa impressione. 

[4]  I dati sulle élite locali riportati in
                    Putnam [1993] hanno un numero di rispondenti variabile, il più elevato dei quali
                    è pari a 305. 

[5]  I dati saranno divisi in cinque aree
                    (Nord-ovest, Nord-est, zona rossa, Centro, Sud). La limitata numerosità di
                    ciascuno di questi gruppi consiglierebbe, per ragioni prudenziali, di guardare
                    prevalentemente, come faceva Putnam, le differenze tra Nord (che comprenderebbe
                    le prime tre zone) e Sud (le altri due). 

[6]  Nel corso di questo contributo i termini
                        «federalismo» e derivati, così come il termine
                        «devoluzione», vengono utilizzati in un’accezione
                    a-tecnica, come generici sinonimi di forte decentramento. 

[7]  È da notare che il questionario per le
                    classi dirigenti locali aveva anche una domanda relativa al grado di
                    soddisfazione per il modo in cui è governato lo stato: al Nord e nella zona
                    rossa, i giudizi rivelano una maggiore soddisfazione per il funzionamento della
                    regione che per quello dello stato; nel Centro il grado di soddisfazione per le
                    due istituzioni è abbastanza equivalente; al Sud, invece, la soddisfazione è
                    maggiore per lo stato.
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