COMMISSIONI 1a e 11a RIUNITE
(1a - Affari costituzionali)
(11a - Lavoro, previdenza sociale)

MARTEDI' 18 LUGLIO 2000

11ª Seduta (notturna)

Presidenza del Presidente della 1ª Commissione
VILLONE


La seduta inizia alle ore 21.


IN SEDE REFERENTE



(4641) Legge quadro per la realizzazione del sistema integrato di interventi e servizi sociali, approvato dalla Camera dei deputati in un testo risultante dall'unificazione dei disegni di legge d'iniziativa dei deputati Scalia; Signorino ed altri; Pecoraro Scanio; Saia ed altri; Lumia ed altri; Calderoli ed altri; Polenta ed altri; Guerzoni ed altri; Lucà ed altri; Jervolino Russo ed altri; Bertinotti ed altri; Lo Presti ed altri; Zaccheo ed altri; Ruzzante; Burani Procaccini ed altri 

(2840) SALVATO ed altri. - Legge quadro in materia di assistenza sociale. 

(4305) CO' ed altri. - Legge quadro in materia di assistenza sociale. 

(1) DISEGNO DI LEGGE D'INIZIATIVA POPOLARE. - Legge di riordino dell'assistenza sociale. Istituzione di un assegno sociale per i soggetti anziani e di un assegno di inabilità. 

(263) PETRUCCI ed altri. - Interventi di sostegno sociale, per la prevenzione delle condizioni di disagio e povertà, per la promozione di pari opportunità e di un sistema di diritti di cittadinanza. 

(4663) RUSSO SPENA ed altri. - Ripartizione del Fondo nazionale per le politiche sociali per l'anno 2000. 

(Seguito dell'esame congiunto e rinvio.)


Riprende l'esame congiunto, sospeso nella seduta antimeridiana.



Il PRESIDENTE ricorda che prosegue l'illustrazione degli emendamenti all'articolo 1 iniziata nella odierna seduta antimeridiana.


Il senatore TIRELLI illustrando gli emendamenti da lui sottoscritti e riferiti all'articolo 1 sottolinea che, nonostante il numero cospicuo, a nessuno di essi può essere imputato un intento ostruzionistico, in quanto egli ritiene basilare, come unanimemente è emerso dalla discussione generale, pervenire all'approvazione della legge sulla assistenza sociale. La quantità degli emendamenti è determinata dall'atteggiamento della maggioranza e in particolare dal suo rifiuto a svolgere un ciclo di audizioni, rese necessarie a suo parere dalle profonde modifiche apportate dalla Camera dei deputati alle iniziali proposte di legge. L'unica possibilità, di fronte ad un testo "blindato" dalla maggioranza, resta pertanto quella di proporre, attraverso gli emendamenti, l'affermazione di un diverso punto di vista. In questo quadro, il testo che emerge dalle proposte emendative delinea una struttura normativa più agile, che precisa con maggiore nettezza funzioni e prerogative, superando le ambiguità del disegno di legge n. 4641. In particolare, molto netta è la difficoltà che gli enti locali incontrerebbero nella gestione delle norme recate da tale provvedimento, che scarica su di essi compiti e funzioni, senza destinare contestualmente le adeguate risorse per attuarli. Inoltre, non vengono definite con la necessaria precisione le garanzie minime per i soggetti più bisognosi.

Soffermandosi in particolare sull'emendamento 1.38, interamente sostitutivo dell'articolo 1, puntualizza che occorre un testo che precisi, tra l'altro, il ruolo centrale della famiglia nel sostegno ai soggetti più deboli, anche in relazione ad un più mirato uso delle risorse pubbliche. Passa quindi ad illustrare l'emendamento 1.39 che, ispiratosi a un criterio analogo al precedente, si propone di eliminare le incertezze contenute nel testo all'esame. Illustra quindi l'emendamento 1.40 che sopprime dal comma 3 le parole "efficacia ed efficienza" espressioni che non possono essere considerati come recanti principi. L'emendamento 1.41 prevede invece la soppressione della parola "omogeneità" che introduce una nozione non chiara ed un riferimento a condizioni irrealistiche, non potendo essere garantita a livello nazionale una completa omogeneità delle prestazioni. Al riguardo, ricorda che in alcune realtà locali i servizi sociali vengono gestiti in modo integrato con risultati apprezzabili che potrebbero essere messi in questione dall'impianto centralista della disciplina in esame. Venendo quindi a considerare l'emendamento 1.44, osserva che esso mira ad individuare con chiarezza i soggetti che devono erogare i servizi, inserendo fra questi anche le IPAB; un'analoga finalità persegue l'emendamento 1.45. Dà quindi per illustrati gli altri emendamenti di cui è firmatario, riferiti all'articolo 1. 


Il senatore RUSSO SPENA premette alla illustrazione degli emendamenti da lui sottoscritti e riferiti all'articolo 1, la condivisione della critica, espressa nel precedente intervento, sulla scelta della maggioranza di precludere qualsiasi miglioramento del testo approvato dalla Camera. Di esso, considera particolarmente rilevante l'articolo 1, in quanto esprime le controverse linee guida del provvedimento, discutibili, in primo luogo, per la genericità con cui vengono trattati precisi diritti fondamentali, come quello all'assistenza sociale, sanciti dall'articolo 38 della Costituzione. In questo modo si elude il precetto costituzionale, che resta inattuato, confondendo indebitamente un ambito certo e definito di diritti soggettivi con le competenze regionali in tema di beneficenza ed assistenza. Il finanziamento della assistenza sociale, che tende peraltro ad includere nuovi soggetti, espulsi dalla tutela di un welfare sempre più ispirato a logiche di mercato, viene così determinato, nel testo all'esame, in modo residuale e assolutamente inadeguato.

Il principio di solidarietà orizzontale, affermato nell'articolo 1, risulta poi di dubbia costituzionalità, in quanto lascia uno spazio eccessivo alla gestione privatistica, che va oltre, quanto ai soggetti coinvolti, il cosiddetto privato sociale, affidando a logiche di mercato la garanzia di diritti che andrebbero assicurati dall'operatore pubblico.

Ritiene con ciò di avere illustrato tutti gli emendamenti all'articolo 1 da lui sottoscritti.

Il senatore ANDREOLLI dà per illustrati tutti gli emendamenti all'articolo 1 da lui presentati.


Il senatore ZANOLETTI, nell'illustrare gli emendamenti da lui sottoscritti e riferiti all'articolo 1, richiama in primo luogo l'esigenza primaria di valorizzare il ruolo della famiglia nella nuova legge sull'assistenza, secondo l'indicazione degli emendamenti 1.26 e 1.23.
Passando all'illustrazione dell'emendamento 1.25, precisa che è molto importante la distinzione tra interventi facoltativi e obbligatori, proprio per non lasciare nell'indeterminatezza la definizione dei diritti soggettivi nel campo dell'assistenza. Illustra poi l'emendamento 1.27, richiamando l'esigenza di affermare con nettezza il principio di solidarietà; l'emendamento 1.28, che esalta il ruolo del privato sociale; l'emendamento 1.29, che pone il problema della integrazione dei soggetti pubblici e privati; ed infine l'emendamento 1.24, che pone l'esigenza di riservare specifici benefici economici alle famiglie.

Dopo aver rinunciato ad illustrare l'emendamento 1.55, il senatore PASTORE, illustrando l'emendamento 1.13, osserva che il testo approvato dalla Camera dei deputati, ponendo in un unico contenitore tutti gli interventi, con il lodevole intento di allargare gli stessi a settori attualmente non coperti, non distingue però i diritti riconosciuti e garantiti dalle mere opportunità. Osserva inoltre che tale limite è stato rilevato concordemente dai diversi gruppi di opposizione, che peraltro esprimono sul testo base punti di vista molto articolati, segno evidente della esigenza di fare chiarezza su questo punto.

Si sofferma quindi sull'emendamento 1.14, motivando la soppressione del riferimento all'unicità dell'amministrazione con l'esigenza di diversificare l'intervento a livello territoriale, al fine di una affermazione piena del principio di sussidiarietà.

Illustra quindi gli emendamenti 1.21 e 1.22, sottolineando che il riferimento alle disposizioni della legge come principi fondamentali ai sensi dell'articolo 117 della Costituzione, previste dal testo approvato dalla Camera, costituisce una vera e propria gabbia per l'autonomia regionale e può creare problemi anche alle regioni a statuto speciale.

Dà quindi per illustrati tutti altri gli emendamenti all'articolo 1 da lui sottoscritti.

Il senatore DONDEYNAZ dopo aver dichiarato di concordare con le finalità che ispirano il provvedimento in esame, dà per illustrato l'emendamento 1.1 e illustra l'emendamento 1.2, volto a modificare la formulazione del secondo periodo del comma 7 dell'articolo 1, che, nel testo attuale, potrebbe limitare le iniziative autonome delle regioni a statuto speciale e delle province autonome che da tempo hanno avviato sperimentazioni per la gestione integrata dei servizi sociali. 


Dopo che il senatore PELELLA ha dichiarato di far suo l'emendamento 1.3, per l'assenza del proponente, dandolo per illustrato, prende la parola il senatore MULAS che, preliminarmente, dichiara di sottoscrivere l'emendamento 1.30. L'oratore dichiara quindi di avere avuto difficoltà nella redazione di proposte emendative riferite ad un testo che, per il suo complessivo impianto, appare difficilmente migliorabile. Le disposizioni del disegno di legge contengono inoltre una serie di espressioni prive di un puntuale significato normativo, come ad esempio la previsione contenuta nell'articolo 1 che affida alla Repubblica la funzione di eliminare o ridurre le condizioni di disabilità. L'intervento del legislatore in materia si dovrebbe limitare a fissare semplici principi, senza impedire iniziative autonome e forme di sperimentazione degli enti locali e delle regioni; al riguardo crede che sarebbe stato utile procedere ad un ciclo di audizioni dei soggetti interessati. Venendo quindi ad illustrare gli emendamenti a sua firma riferiti all'articolo 1, si sofferma in primo luogo sull'emendamento 1.30 che incide sulla formulazione del comma 2 dell'articolo 1, ove segnala l'equivoco riferimento al decreto legislativo n. 112 del 1998. Questo stesso decreto è richiamato nel comma 3 senza che vengano chiarite le caratteristiche che si devono ravvisare per ipotizzare l'esistenza di una condizione di disabilità ovvero di disagio.

L'emendamento 1.30 mira a chiarire la portata di questa disposizione, prevedendo una chiara distinzione tra interventi obbligatori e interventi facoltativi, così da precisare l'ambito delle prestazioni che le amministrazioni competenti devono erogare. In proposito richiama l'incertezza che caratterizza la normativa vigente e che impedisce di far fronte ad alcune esigenze particolarmente significative. Venendo a considerare gli emendamenti 1.31 e 1.32, osserva che si tratta di previsioni volte a dare piena attuazione al principio di sussidiarietà orizzontale prevedendo un ampio coinvolgimento delle organizzazioni e delle associazioni di volontariato. L'emendamento 1.33, a tal fine, inserisce un puntuale riferimento anche alle associazioni di volontariato. L'emendamento 1.34 sopprime invece un inciso al fine di garantire una più chiara formulazione della disposizione. Richiama quindi l'attenzione sull'emendamento 1.36 che, in conformità con quello che dovrebbe essere uno degli essenziali principi ispiratori del provvedimento in esame, prevede un pieno coinvolgimento delle famiglie nell'attuazione della riforma. Quanto all'emendamento 1.35, si tratta, anche in questo caso, di una proposta volta a garantire una più chiara formulazione della disposizione, eliminando l'ambiguo riferimento alla progettazione e alla realizzazione concertata degli interventi. Infine illustra l'emendamento 1.37 che mira a prevedere, oltre la promozione, anche la valorizzazione dell'attività delle associazioni di volontariato.

 Quest'ultimo è uno dei principi ispiratori del complesso degli emendamenti presentati dalla sua parte politica.


Prende quindi la parola il senatore LAURO che, ad integrazione dell'intervento del senatore Pastore, illustra l'emendamento 1.18 con cui, in attuazione del principio di sussidiarietà, si prevede un pieno coinvolgimento delle associazioni di volontariato. Si sofferma quindi criticamente sulla formulazione del comma 7 dell'articolo 1 richiamando i rilievi mossi dalla Commissione per le questioni regionali. Una più corretta interpretazione del principio di sussidiarietà avrebbe dovuto imporre, a suo avviso, un più significativo coinvolgimento delle regioni e soprattutto delle associazioni di volontariato, molte delle quali non hanno mancato di segnalare, negli ultimi giorni, le diverse lacune che caratterizzano il provvedimento in esame. Anche i rappresentanti delle regioni e degli enti locali hanno evidenziato la difficile applicabilità di molte delle disposizioni contenute nel provvedimento in titolo che dovrebbero dunque, a suo avviso, essere opportunamente riviste. 


Si passa all'articolo 2.


Il senatore PELELLA fa propri e dà per illustrati tutti gli emendamenti all'articolo 2, compreso l'emendamento 2.0.1, sottoscritti dal senatore Russo Spena, temporaneamente assentatosi.

Il senatore TIRELLI illustra quindi l'emendamento 2.10, interamente sostitutivo dell'articolo 2 e inteso a definire in modo più puntuale i diritti soggettivi all'assistenza e i livelli essenziali e non riducibili delle prestazioni, eliminando alcune pericolose ambiguità dell'attuale testo dell'articolo 2 in ordine ai destinatari, specialmente per quel che riguarda l'assistenza agli stranieri non in possesso di regolare permesso di soggiorno, nei confronti dei quali il testo trasmesso dalla Camera dei deputati prospetta discutibili aperture. La sua parte politica intende invece chiarire che non vi è alcun obbligo di assistenza nei confronti degli emigrati clandestini, al di là della prima assistenza di tipo sanitario, prescritta non dalla legge ma dal codice deontologico dei medici.

Alle stesse finalità da ultimo annunciate si ispira l'emendamento 2.9. Gli emendamenti 2.18 e 2.19 si muovono nella prospettiva di individuare chiaramente i destinatari delle prestazioni, poiché non risulta convincente l'affermazione sul carattere di universalità del sistema integrato di servizi e di prestazioni di cui al comma 2 dell'articolo 2. Dati per illustrati gli emendamenti 2.8, 2.20 e 2.21, il senatore Tirelli si sofferma sull'emendamento 2.22, ispirato alla stessa finalità di chiarezza sui livelli essenziali delle prestazioni che costituisce uno dei princìpi dell'emendamento 2.10 già illustrato.
Dà quindi per illustrati tutti gli altri emendamenti da lui sottoscritti e riferiti all'articolo 2, soffermandosi brevemente sull'emendamento 2.7, che risponde all'esigenza, già enunciata, di chiarire l'ambito delle prestazioni assicurate ai cittadini stranieri, e sull'emendamento 2.27, soppressivo del comma 4 e teso a garantire l'uniformità dei criteri di valutazione delle condizioni di grave disagio sociale. 


Il senatore ZANOLETTI, nell'illustrare l'emendamento 2.15, richiama l'attenzione sulla necessità di ridurre i margini di incertezza del testo all'esame in ordine ai destinatari degli interventi, chiarendo conseguentemente che essi sono rivolti in primo luogo ai soggetti più deboli. L'emendamento 2.16 si ispira al principio di individuare con chiarezza gli interventi e i servizi sociali obbligatori, distinguendoli da quelli facoltativi, mentre l'emendamento 2.14 è inteso ad assicurare il diritto degli utenti alla libera scelta fra i servizi offerti e fra le strutture deputate ad erogarli, nel limite dei vincoli di bilancio. 


Il senatore LAURO illustra l'emendamento 2.31, richiamando l'esigenza di indicare puntualmente quali sono i diritti esigibili ed i titolari degli stessi, anche al fine di definire con chiarezza gli oneri finanziari che derivano dall'attuazione delle misure contenute nel disegno di legge all'esame. Sembra infatti di poter sostenere che in esso non sono previste risorse finanziarie adeguate a sostenere gli impegni adottati, ed è significativo che il Governo non abbia presentato alcune stima delle spese sostenute finora dai comuni e dagli altri enti locali nel campo dell'assistenza. Anche nella relazione tecnica recentemente predisposta, tali elementi non emergono. Si sofferma quindi sull'emendamento 2.32 che, oltre a definire gli interventi e i servizi obbligatori, si propone anche di rendere più stringente ed effettivo il principio di sussidiarietà. Dà quindi per illustrato l'emendamento 2.33. Fa proprio e dà per illustrato l'emendamento 2.1 del senatore Costa.


Il senatore ANDREOLLI dà per illustrati tutti gli emendamenti da lui sottoscritti riferiti all'articolo 2.


Dopo che il senatore PELELLA ha fatto proprio e dato per illustrato l'emendamento 2.11, il cui proponente è assente, il senatore MULAS fa propri gli emendamenti 2.12 e 2.13 del senatore Bonatesta e li illustra, sottolineando l'esigenza di definire con maggiore chiarezza il concetto di limitato reddito enunciato al comma 3 dell'articolo 2, adeguandolo ai marcati squilibri territoriali che caratterizzano, anche per quel che riguarda i livelli di reddito, l'intero territorio nazionale, e valutando con maggiore attenzione anche il profilo attinente al reddito familiare.

Dopo che il PRESIDENTE ha fatto propri, dandoli per illustrati, gli emendamenti 2.34 e 2.35, i cui proponenti non sono presenti, si passa all'articolo 3.


Stante la temporanea assenza del senatore Tirelli, il PRESIDENTE fa propri, dandoli per illustrati, tutti gli emendamenti da lui sottoscritti e riferiti all'articolo 3.


Il senatore LAURO illustra l'emendamento 3.22, soppressivo del comma 1, sottolineando l'inefficacia del principio della programmazione degli interventi in assenza di una precisa cognizione delle risorse finanziarie realmente disponibili. Anche per questo aspetto, infatti, si dettano norme che non potranno poi trovare alcuna attuazione, secondo una prassi ormai costante del Governo di privilegiare gli annunci rispetto all'adozione di impegni certi. Dato per illustrato l'emendamento 3.23, si sofferma quindi sull'emendamento 3.24, sottolineando l'esigenza di non far gravare sulle regioni e sugli enti locali oneri burocratici ed amministrativi insostenibili, e lamentando pertanto l'assenza di uno specifico momento di consultazione delle regioni sul disegno di legge all'esame. Probabilmente, evitando di procedere a tale audizione, si è inteso minimizzare il dissenso su parti essenziali del testo trasmesso dalla Camera dei deputati, dissenso non soltanto dei rappresentanti delle regioni, ma esteso fino al punto di coinvolgere anche esponenti della maggioranza.

Il senatore ZANOLETTI dà per illustrati gli emendamenti di cui è primo firmatario riferiti all'articolo 3. 


Il senatore MULAS, nell'illustrare l'emendamento 3.3, sottolinea l'esigenza di porre un limite, nella legislazione, all'eccessivo presenzialismo delle organizzazioni sindacali confederali, segnando, per questo aspetto, una positiva discontinuità con la storia italiana più recente. Se si vuole tenere conto dello spirito del provvedimento in titolo, inteso a favorire il decentramento di funzioni alle regioni e agli enti locali, occorrerebbe anche valorizzare il ruolo delle organizzazioni sindacali che, a livello regionale o locale, vantano un significativo grado di rappresentatività, maggiore di quello di alcune organizzazioni sindacali che, più che rappresentare gli interessi effettivi dei lavoratori, hanno funzionato, in cinquant'anni di storia repubblicana, come cinghie di trasmissione dei partiti politici. Dà quindi per illustrato l'emendamento 3.4. 


Si passa all'articolo 4.

Stante la temporanea assenza del senatore Tirelli, il PRESIDENTE fa propri, dandoli per illustrati, tutti gli emendamenti da lui sottoscritti e riferiti all'articolo 4.

Sempre in relazione alla temporanea assenza del proponente, fa propri e dà per illustrati gli emendamenti presentati dal senatore Russo Spena e riferiti all'articolo 4.


Il senatore LAURO, nell'illustrare gli emendamenti da lui sottoscritti e riferiti all'articolo 4, dopo aver ricordato un recente intervento dell'arcivescovo di Milano sulla centralità dei diritti sociali come mezzo di tutela e garanzia della dignità della persona umana, ricorda, con riferimento all'emendamento 4.1, che il 95 per cento dei comuni italiani ha una popolazione inferiore ai 20 mila abitanti, e non è quindi in grado di sostenere gli oneri connessi ad interventi assistenziali rivolti a garantire effettivamente i diritti essenziali delle persone e delle famiglie. Infatti, le stime più realistiche relative al fabbisogno finanziario derivante dagli interventi indicati nel disegno di legge all'esame si aggirano attorno ai 3.500 miliardi di lire, somma ben superiore al complesso degli stanziamenti previsti nel testo trasmesso dalla Camera dei deputati. Porre quindi a carico dello Stato le spese per interventi obbligatori di assistenza, come prevede l'emendamento 4.2, significa superare le contraddizioni implicite nel testo originario - che peraltro è in contrasto anche con quanto previsto dal Documento di programmazione economico-finanziaria per il triennio 2001-2004 - ed evitare tagli nella spesa assistenziale e la conseguente riduzione dei servizi offerti. 


Il senatore ZANOLETTI dà per illustrato l'emendamento 4.3. 


Il senatore MULAS aggiunge la sua firma all'emendamento 4.4 e lo illustra, ricordando che esso si ispira al principio sulla base del quale sono formulati tutti gli emendamenti predisposti dalla sua parte politica, e relativi alla necessità di porre a carico dello Stato le spese per i servizi obbligatori, distinguendole da quelle per gli interventi facoltativi, da porre a carico delle regioni e dei comuni. Ciò al fine di consentire da un lato l'uniformità degli interventi essenziali e, dall'altro, l'adeguamento delle misure assistenziali adottate dalla regioni e dagli enti locali alle condizioni di reddito e alle differenze economiche che si registrano nei diversi territori. Occorre infatti assecondare e non contrastare l'impegno di numerosi enti locali ad adoperarsi, per quanto di loro competenza, al fine di superare i gravi squilibri territoriali che caratterizzano l'Italia. 


Si passa all'articolo 5. 


Stante la temporanea assenza del senatore Tirelli, il PRESIDENTE fa propri gli emendamenti da lui sottoscritti, riferiti all'articolo 5 e li dà per illustrati.

Fa propri e dà per illustrati anche gli emendamenti riferiti all'articolo 5 sottoscritti, rispettivamente, dai senatori Andreolli e Russo Spena, anch'essi temporaneamente assenti.

Il senatore LAURO nell'illustrare l'insieme degli emendamenti da lui presentati e riferiti all'articolo 5, osserva preliminarmente che ormai vi è ampio consenso, anche da parte delle forze politiche di sinistra, sulla maggiore idoneità della libera iniziativa ad adeguare la qualità dell'offerta di beni e servizi alla domanda rispetto a quanto può fare, nello stesso campo, la pubblica amministrazione. Per tale motivo, si è affermato un principio generale di sussidiarietà, nell'ambito della legislazione comunitaria e nazionale, che il disegno di legge n. 4641 contraddice in modo plateale. Infatti, le competenze attribuite allo Stato vanno bene al di là di quelle relative alla garanzia dei livelli minimi delle prestazioni e, conseguentemente, la libera iniziativa sociale è considerata sussidiaria rispetto al sistema pubblico, con un vero e proprio capovolgimento, come si è detto, del principio di sussidiarietà. Ad un pieno ripristino di esso, si ispirano invece sia l'emendamento 5.5, sia l'emendamento 5.8, rivolto, quest'ultimo, ad assicurare il coinvolgimento del terzo settore nella programmazione e nella gestione degli interventi. Si tratta infatti di evitare che un sistema di programmazione a cascata, dallo Stato agli enti locali, si risolva in una riduzione drastica dei margini di autonomia dei comuni e dei soggetti del privato sociale. Fa quindi proprio e dà per illustrato l'emendamento 5.9 del senatore Costa.


Il senatore MULAS dà per illustrato l'emendamento 5.7 e il senatore ZANOLETTI dà per illustrato l'emendamento 5.10.


Il seguito dell'esame congiunto è quindi rinviato.


La seduta termina alle ore 23,50. 

