5
Citta e beni comuni

di Christian laione

Sommario: 5.1. Premessa. 5.2. La cura condivisa dei beni e servizi comuni urbani.
5.3. Il welfare urbano. s5.4. Il principio di sussidiarieta orizzontale come pietra
fondante di un nuovo welfare urbano. s.5. La cura civica degli spazi urbani. 5.6. I
servizi di interesse comune. 5.7. Conclusioni: la necessita di una regia per I'inno-
vazione sociale e la rigenerazione urbana.

5.1
Premessa

Dove va una persona se vive in una citta, non ha la fortuna di possede-
re un giardino e sente il bisogno di immergersi in un ambiente naturale,
usufruire di tutti i servizi che uno spazio verde puo fornire come correre,
leggere un libro su un prato all’aria aperta, respirare aria mediamente piu
pulita? Come puo quella persona nutrire la propria sete di relazioni sociali
e incontrare persone nuove, diverse, ricche di esperienze e culture che
non possiede? Dove puo coltivare il proprio senso di appartenenza a una
comunita, contribuire ad arricchire la sua identita con le proprie capacita
e passioni, partecipare delle sue tradizioni? Quali sono le infrastrutture e
i servizi che accrescono la qualita della vita urbana, mettono la persona in
condizione di condurre un’esistenza degna di essere vissuta o la rendono
piu libera di muoversi e le consentono di condividere o coltivare stili di
vita pit coerenti con la propria sensibilita individuale e con quella di chi
vive nel medesimo spazio di vita? Cos’¢ che determina il maggiore o mi-
nore valore economico o semplicemente estetico di una comunita sotto il
profilo immobiliare?

Tutte queste domande trovano una sola, identica risposta. Si tratta
degli spazi e servizi urbani di interesse comune. Essi soddisfano numerosi
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bisogni del vivere in citta perché sono funzionali al benessere delle comu-
nita, come all’esercizio individuale dei diritti di cittadinanza: qualita della
vita e del lavoro, socialita, mobilita, svago, condivisione, senso di comuni-
ta, possibilita di coltivare capacita e passioni sono tutte cose che risentono
immediatamente della maggiore o minore qualita delle infrastrutture di
uso collettivo che una citta ¢ in grado di mettere a disposizione dei propri
abitanti.

Purtroppo, pero, vivono oggi un momento di profonda crisi. Una crisi
determinata da due fattori.

Si tratta in primo luogo del deficit e del declino degli spazi pub-
blici o collettivi tanto nelle periferie, quanto nelle aree centrali, tanto
nel momento della loro infrastrutturazione, quanto in quello della loro
manutenzione. Il secondo fattore di crisi risiede, invece, nella graduale
disaffezione e disattenzione dei cittadini verso gli spazi pubblici urbani
che sono percepiti come luoghi di nessuno (o al piu dell’ente pubbli-
co locale), anziché luoghi di tutti in quanto spazi comuni. E questo
atteggiamento di spoliazione di titolarita e responsabilita da parte dei
cittadini consente 'aggressione indisturbata e impunita di questi beni
da parte di chi non riesce ad apprezzarne 'importanza per la vivibilita
urbana e la coesione sociale.

Sul primo versante, vincoli sempre piu stringenti ai bilanci degli enti
locali, imposti dalla disciplina comunitaria in materia di patto di stabilita e
derivanti dalla dimensione del debito pubblico italiano, oltre alla riduzio-
ne dei trasferimenti statali conseguente all’aggravamento dei conti pubbli-
ci italiani a seguito della crisi finanziaria del 2008, hanno indotto gli enti
locali a ridurre il proprio intervento a favore dei bisogni della comunita
locali. La riduzione delle risorse pubbliche non ha riguardato solo i servizi
alla persona, ma sta incidendo fortemente anche sull’ambiente urbano e,
in particolare, sugli spazi pubblici.

La crescente penuria di risorse pubbliche fa il paio con un sempre
piu diffuso disinteresse dei cittadini, in particolare quelli di piu giovane
eta, verso la preservazione, la cura e il mantenimento dei luoghi di vita
e aggregazione dove si svolge la vita comunitaria. In maniera speculare
stentano a svilupparsi e diffondersi forme di responsabilizzazione nella
fruizione e nella gestione dei servizi pubblici locali. Molto probabilmente
questa disaffezione trova origine anche in una scarsa opera di educazione
alla cittadinanza da parte delle istituzioni ma anche delle singole famiglie
e della scuola. Eppure, nella costruzione del benessere urbano ¢ decisivo
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il coinvolgimento degli attori principali dell’ecosistema urbano, e cio¢ gli
stessi cittadini che usano e vivono la citta.

La “citta ideale” per Lefebvre ¢, infatti, «una continua opera degli abi-
tanti, essi stessi mobili e resi mobili per e da questa opera. [...] Il diritto
alla citta si manifesta come una forma superiore di diritti: diritti alla liber-
ta, all'individualizzazione nella socializzazione, all’habitat, all’abitare»'.

5.2
La cura condivisa dei beni e servizi comuni urbani

I predetti fattori di crisi nel loro insieme hanno determinato, dunque,
un pericoloso aggravamento del degrado locale/urbano. Per tale si deve
intendere quello che sta incidendo sull’assetto/aspetto fisico e sulla fun-
zionalita delle comunita locali, con particolare riguardo agli spazi e ser-
vizi di uso collettivo particolarmente rilevanti per la vita urbana. Interes-
sano qui, anzitutto, quegli spazi urbani caratterizzati da una particolare
“rilevanza culturale” (vale a dire storica, artistica, architettonica, pae-
saggistica). Ma non solo. Rilevano qui anche spazi e servizi urbani che,
pur non essendo caratterizzati dalla predetta rilevanza, rappresentano
comungque un collante delle societa locali e il cui degrado determina un
degrado economico e sociale, diretto o indiretto delle collettivita locali.
Il degrado urbano ¢ il prodotto e la causa anche della scarsa efficienza
e del minimo coinvolgimento dei cittadini nella progettazione ed eroga-
zione dei servizi locali.

In tal senso, gli spazi e i servizi urbani funzionali al benessere della
comunita locale e alla qualita della vita urbana devono essere consi-
derati “beni comuni urbani” alla cui produzione e cura devono poter
concorrere in alleanza fra loro istituzioni e societa civile. Come afferma
Donolo,

[i] beni comuni sono un insieme di beni necessariamente condivisi. Sono beni in
quanto permettono il dispiegarsi della vita sociale, la soluzione di problemi col-
lettivi, la sussistenza dell’'uomo nel suo rapporto con gli ecosistemi di cui ¢ parte.
Sono condivisi in quanto, sebbene I’esclusione di qualcuno o di qualche gruppo
dalla loro agibilita sia spesso possibile ed anche una realta fin troppo frequente,
essi stanno meglio e forniscono le loro migliori qualita quando siano trattati e

1 H Lefebvre, 1] diritto alla citta, Marsilio, Venezia 1970 (ed. or. Le droit a la ville,
Editions Anthropos, Paris 1968).
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quindi anche governati e regolati come beni “in comune”, a tutti accessibili alme-
no in via di principio>.

Si privilegia, dunque, una nozione relazionale di bene comune rispetto
alle tradizionali classificazioni basate su caratteristiche morfologiche e ti-
tolarita formale dei medesimi. In qualche modo i beni comuni sono beni,
cioe oggetti, fino a un certo punto. Essi non sono sempre equiparabili alle
merci, ma il punto di maggior rilievo & che essi esistono solo in quanto
sono parte di una relazione qualitativa (e non acquisitiva/appropriativa)
con uno o piu soggetti. In altri termini oggetto e soggetto non possono
essere separati quando si parla di beni comuni. Non si possiede un bene
comune, si ¢ partecipi del bene comune. Non si puo pretendere di “avere”
una piazza, un giardino pubblico, un parco, si puo aspirare ad “essere”
parte attiva di un ecosistema urbano’.

Sembra, insomma, di dover condividere qui 'opinione di chi ritiene
che i «beni comuni divengono rilevanti in quanto tali soltanto se accom-
pagnano la consapevolezza teorica della loro legittimita con una prassi di
conflitto per il riconoscimento di certe relazioni qualitative che li coin-
volgono. In altri termini, i beni comuni sono resi tali non da presunte
caratteristiche ontologiche, oggettive o meccaniche che li caratterizze-
rebbero, ma da contesti in cui essi divengono rilevanti in quanto tali»*.
Questo vuol dire, ad esempio, che una piazza non ¢ un bene comune in
sé, semplicemente per essere un mero spazio urbanistico, ma lo diventa
per la sua natura di «luogo di accesso sociale e di scambio esistenziale»’.
Non ¢ possibile separare i tratti fisici da quelli sociali di uno spazio urba-
no inteso come bene comune. E percio non sarebbe possibile escludere
determinati gruppi di persone da uno spazio urbano che, in quanto bene
comune, ¢ soggetto al principio dell’accesso universale. Dovrebbe, dun-
que, ritenersi invalido un provvedimento amministrativo che impedisse
a particolari categorie di individui di usufruire di un determinato spazio
urbano. Infatti, come sostiene Mattei, lo spazio urbano per eccellenza,
e cioe la piazza, «appartiene a una comunita tipicamente globale, ossia
di tutti quanti, stanziali o viandanti, possano in astratto godere della sua
funzione di luogo di scambio. E cio nei modi e nelle forme di cui ciascuno

2. C. Donolo, I beni comuni presi sul serio, in “Labsus.org”, 31 maggio 2010.
3. U. Mattei, Beni comuni. Un manifesto, Laterza, Roma-Bari 2011, p. 52.

4. Ivi, p. s3.

5. Ivi, p. s5.
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¢ interprete. [...] Nell’ambito dei beni comuni il soggetto ¢ parte dell’og-
getto (e viceversa)»®.

Sulla stessa lunghezza d’onda si pongono quegli urbanisti che si sono
preoccupati di definire cosa significhi “spazio pubblico”. Per Crosta,

[plubblico non & lo spazio stabilmente destinato all’'uso collettivo. E riduttivo consi-
derare “pubblico” uno spazio utilizzato “in-comune”. L’'uso in-comune (anche quan-
do si tratti di pit usi diversi) non “fa” lo spazio pubblico. Il carattere pubblico non
inerisce ad un luogo — detto altrimenti — solo che vi si svolgano (o venga destinato) ad
attivita collettive. Bensi, “risulta” pubblico uno spazio in quanto costruito dall’azione
sociale, a certe condizioni: & un costrutto sociale non necessario, eventuale’.

Vitellio spiega come

allo spazio pubblico, inteso come lo spazio che dispiega la funzione di attrezza-
tura o servizio prodotto dallo Stato per lo svolgersi della vita sociale, si affiancano
e si sovrappongono altri servizi e altre attrezzature non contemplati nel repertorio
stabilito e non prodotti da una istituzione politico-amministrativa [...] spazi pub-
blici privatizzati, spazi privati pubblicizzati, spazi quasi-pubblici e quasi spazi pub-
blici sorgono all’intreccio di reti di relazione sociale e singoli percorsi individuali,
rendendo problematica (la) caratteristica di non appropriabilita e non sottraibilita
dello spazio pubblico. Ma ci sono anche luoghi che, individuati e progettati come
pubblici, sono oggetto di cura e di adozione da parte di abitanti, scuole, associazio-
ni, mentre altri — spesso luoghi privati abbandonati — sono resi pubblici con forme
di appropriazione da parte di movimenti sociali. [...] Qui pit che in altre esperien-
ze, gli spazi pubblici non restituiscono solo cittadini come utenti-clienti, ma come
citizenry, persone attive in grado di tematizzare la materia pubblica®.

Parimenti, i servizi locali possono e devono considerarsi come beni comuni.
In molti casi si tratta di attivita di gestione di beni comuni materiali e imma-
teriali. Ad esempio, quando si gestisce il sistema di trasporto pubblico loca-
le si stanno tutelando contemporaneamente beni comuni materiali — come
I'ambiente urbano e il network stradale urbano che altrimenti sarebbe con-
gestionato da mezzi di trasporto privato — e beni comuni immateriali come il
diritto ad una mobilita collettiva, condivisa, sostenibile delle persone, le re-

6. Ibid.

7. P. L. Crosta, Societa e territorio, al plurale. Lo “spazio pubblico” — quale bene pubblico —
come esito eventuale dell'interazione sociale, in “Foedus”, 2000, 1, p. 42.

8. L. Vitellio, Spazi pubblici come beni comuni, in “Critica della razionalita urbanistica”,

2005, 17, pp. 9-20: 12.
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lazioni sociali che questo tipo di mobilita & in grado di generare, il benessere
psico-fisico che I'affrancamento da un modello di mobilita centrato sull'uso
di un veicolo privato puo senza dubbio produrre. Un discorso analogo po-
trebbe farsi per il servizio idrico, il servizio di igiene urbana, il servizio di
distribuzione dell’energia e del gas e per le relative reti e infrastrutture.

In definitiva, nella nozione di beni comuni urbani rientrano tutti quegli
spazi e servizi urbani che siamo abituati a considerare “beni comuni locali” o
“beni di comunita”, intesi come spazi e servizi di tutti e quindi “spazi e servizi
comuni”, pubblici solo in quanto finora sono stati affidati prevalentemente alla
custodia, cura o sorveglianza di qualche amministrazione pubblica. Ma non ¢&
detto che la titolarita formale debba forzatamente essere pubblica. Possono
esistere beni comuni in mano privata. La natura “comune” dei beni comuni ur-
bani deriva dal loro essere strettamente connessi a identita, cultura, tradizioni
di un territorio e/o per il loro essere direttamente funzionali allo svolgimento
della vita sociale delle comunita che in esso sono insediate (ad esempio una
piazza, un parco, una rotatoria, un sentiero di montagna, un giardino o un im-
mobile storico, una scuola, i tavolini di un bar ecc.). Questo vale anche se essi
non rivestono sempre la predetta rilevanza culturale e anche se non ricadono
nella titolarita formale di qualche pubblica amministrazione. Data la loro natu-
ra comune, si caratterizzano, poi, per la necessita di garantirne un accesso e una
fruizione universali e per la ineludibile esigenza di coinvolgere i membri della
comunita e, di piti, chiunque ne abbia a cuore la sopravvivenza, cura e conser-
vazione nel loro governo, cioe nelle decisioni e nelle azioni che li riguardano.

Questa conclusione sembra sposarsi, anche se solo parzialmente, con i
risultati cui & giunta sinora la riflessione dei giusprivatisti e, da ultimo, con
'orientamento della Suprema Corte di Cassazione. Sotto il primo profilo
rilevano le acquisizioni maturate nell’ambito dei lavori della cosiddetta Com-
missione Rodota. Con Decreto del 21 giugno 2007 il ministero della Giustizia
ha istituito una Commissione di studio per elaborare una proposta di modi-
fica delle disposizioni del Codice Civile in materia di beni pubblici®. All’esito
dei suoi lavori, la Commissione ha caratterizzato i “beni comuni” come beni
funzionali all’esercizio di diritti fondamentali e allo sviluppo della persona,
che richiedono pertanto una tutela intensa anche a beneficio delle generazio-
ni future. Sono beni a consumo non rivale ma con problemi di esauribilita.

9. Sui lavori della Commissione Rodota cfr. U. Mattei, E. Reviglio, S. Rodota, I ben:
pubblici. Dal governo democratico dell’ economia alla riforma del codice civile, Accademia
Nazionale dei Lincei, Roma 2010.
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Possono appartenere non solo a persone giuridiche pubbliche ma anche ai
privati, e deve in ogni caso esserne assicurata la fruizione collettiva, nei limiti
e secondo le modalita fissati dalla legge. Se poi la titolarita dei beni comuni
¢ pubblica, essi sono collocati fuori commercio ma ne & consentita la con-
cessione nei soli casi previsti dalla legge e per una durata limitata. Chiunque
puo agire in giudizio per la tutela dei diritti connessi alla salvaguardia e alla
fruizione dei beni comuni, ma all’esercizio dell’azione di danni ¢ legittimato
in via esclusiva lo Stato.

Questa dottrina sembra permeare di sé anche la piu recente giurispru-
denza ordinaria di legittimita. La Suprema Corte di Cassazione, infatti, ha
affermato a Sezioni Unite che dagli artt. 2, 9, 42 della Costituzione & possibile
ricavare il principio della tutela della personalita umana, il cui corretto svol-
gimento avviene non solo nell’ambito dei beni demaniali o patrimoniali dello
Stato, ma anche nell’ambito dei quei «beni che, indipendentemente da una
preventiva individuazione da parte del legislatore, per loro intrinseca natura
o finalizzazione risultino, sulla base di una compiuta interpretazione dell’in-
tero sistema normativo, funzionali al perseguimento e al soddisfacimento degli
interessi della collettivita». E la Corte ci ha tenuto a sottolineare I'irrilevanza
della titolarita formale, nonché lo stretto nesso funzionale tra beni comuni
ed esercizio dei diritti sociali. Infatti, «[s]e un bene immobile, izdipendente-
mente dalla titolarita, risulti per le sue intrinseche connotazioni, in particolar
modo di tipo ambientale e paesaggistico, destinato alla realizzazione dello
Stato soctale [ ...] detto bene ¢ da ritenersi comune, vale a dire, prescinden-
do dal titolo di proprieta, strumentalmente collegato alla realizzazione degli
interessi di tutti i cittadini». In aggiunta, la Corte, nel sottolineare che qual-
siasi bene immobile € un bene comune se serve a realizzare benefici per la
collettivita, statuisce, inoltre, che per: «la natura pubblica di un bene, piu
che allo Stato-apparato, quale persona giuridica pubblica individualmente
intesa, debba farsi riferimento a/lo Stato-collettivita, quale ente esponenziale
e rappresentativo degli interessi della cittadinanza (collettivita) e quale ente
preposto alla effettiva realizzazione di questi ultimi». La Cassazione si pre-
mura di ricordare allo Stato-apparato che la riconduzione dei beni comuni in
capo allo Stato come Stato-collettivita, quale ente espositivo degli interessi di
tutti, «comporta per lo stesso gli oneri di una governance che renda effettive
le varie forme di godimento e di uso pubblico del benex»®.

10. Cass., $S.UU., 14 febbraio 2011, n. 3665, in “Giornale di diritto amministrativo”, 2011,
pp. 1170-8, con commento di F. Cortese, Dalle valli da pesca ai beni comuni: la Cassazione
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Qui si svela il doppio limite dell'impostazione accolta dalla Commis-
sione Rodota e dalla Cassazione. Non si considera cio¢ la capacita proget-
tuale che la societa ¢ in grado di esprimere attraverso sia azioni organiz-
zate e stabili che pratiche quotidiane nella gestione, cura e manutenzione
dirette dei beni comuni. Ci si preoccupa esclusivamente di garantire 1’af-
fermazione di un uso o godimento aperto dei beni comuni. Nulla di pit.
Mentre con riferimento agli spazi urbani come beni comuni si profilano
nuovi diritti, «“diritti di cura”, non di proprieta, attraverso 'esercizio di
quella liberta solidale e responsabile che costituisce oggi il nuovo modo
di essere cittadini», quello sottinteso dall’art. 18, ultimo comma, della
Costituzione®. Diritti che Arena accomuna ai diritti di terza generazione.
Specularmente, per Cellamare,

[lle pratiche urbane, oltre a una geografia di valori e significati, esprimono una
forte progettualita, sono intrise di progettualita. Questo vale, in primo luogo, per
le azioni collettive pin 0 meno organizzate e intenzionali, ma vale anche per le prats-
che ordinarie, quotidiane, di uso e anche di consumo della citta che apparentemen-
te non sembrano determinare grandi cambiamenti nella conformazione fisica e
strutturale della citta, mentre in realta incidono fortemente sulla caratterizzazione
dei luoghi. [...] Le pratiche urbane, anche le pitt “banali” come il passeggiare,
sono cariche di progettualita, spesso implicita: i percorsi che scegliamo, i luoghi
dell’incontro, i tempi connessi, le modalita con cui percepiamo gli spazi attraver-
sati ecc. azione conforma lo spazio e si conforma nello spazio®.

Questa capacita progettuale si esprime con grande chiarezza in rapporto
alla costruzione, alle modalita di utilizzazione e di gestione degli spazi
pubblici, ma anche alle modalita di viverli, elaborando visioni progettuali
per la configurazione spaziale dei luoghi, ma pure «le modalita (per) ge-
stirli, centrate sull’autorganizzazione, sulla convivenza, sull’elasticita degli
usi, sulla piena utilizzazione, sulla libera accessibilita, sulla cura»®.

rilegge lo statuto dei beni pubblici?; nonché in “Diritto e giurisprudenza agraria, alimentare
e dell’ambiente”, 2011, 7, 1, p. 473, con commento di L. Fulciniti, Va/l7 da pesca lagunari. La
Cassazione reinterpreta i beni pubblici. Cfr. anche S. Lieto, “Beni comuni”, diritti fondamen-
tali e stato sociale. La Corte di Cassazione oltre la prospettiva della proprieta codicistica, in
“Politica del diritto”, 2011, 2, p. 331. Cfr. pure la “sentenza gemella” Cass., $5.UU., 16 febbraio
2011, n. 3811, in “Labsus.org”, 12 agosto 2011, con commento di C. Feliziani.

11. G. Arena, Beni comuni. Un nuovo punto di vista, in “Labsus.org”, 19 ottobre 2010.

12. C. Cellamare, Fare citta. Pratiche urbane e storie di luoght, Eléuthera, Milano 2008.

13. Ivi, p. 101.
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5-3
Il welfare urbano

La tutela e la salvaguardia di spazi pubblici e servizi locali intesi come
beni comuni urbani presentano risvolti inestricabilmente embricati
con le politiche di inclusione sociale. Anche la Cassazione sembra aver
colto questo profilo laddove richiama la funzionalita dei beni comuni
rispetto alla realizzazione dello Stato sociale. La funzionalita dei ser-
vizi locali rispetto al livello di benessere delle persone che vivono e
fanno parte di una determinata comunita ¢ di lapalissiana evidenza.
Ma & sempre piu nitida anche la connessione tra politiche di welfare e
dimensione spaziale. Le disuguaglianze redistributive, i conflitti sociali,
le situazioni di disagio personale trovano nella citta il palcoscenico per
la loro pitt drammatica rappresentazione. Allora, il tema dell’inclusio-
ne sociale non puo non essere affrontato nell’eta contemporanea senza
avere di mira quello che gli urbanisti definiscono il welfare o benessere
urbano™.

In generale, una condizione di non benessere e dunque di “disagio”
si determina ogniqualvolta sia negata alla persona la liberta di svilup-
parsi pienamente, cioé di affermare la propria dignita di individuo uni-
co e irripetibile e di valorizzare i propri talenti (art. 3, comma 2° della
Costituzione)®. Questa impostazione € coerente con il passaggio da una
concezione redistributiva a una concezione procedurale del principio di
eguaglianza e, dunque, con la natura di canone che impone alla Repubbli-
ca di agire in misura prevalente nella direzione di promuovere attraverso
politiche pubbliche ad hoc le condizioni che rendono effettivi i diritti dei
cittadini, in particolare quelli sociali, anziché di mero vincolo a garantire
con legge diritti a prestazioni pubbliche®.

14. P. Bellaviti (a cura di), Una citta in salute, Franco Angeli-piap, Milano 2006; Id., La
cittd, la salute e la pranificazione urbana, in G. Nuvolati, M. Tognetti Bordogna (a cura di),
Salute, ambiente e qualita della vita in ambiente urbano, Franco Angeli, Milano 2008; 1d.
(a cura di), Benessere urbano. Approcci, metodi e pratiche per sostenere la capacita di “stare
bene” nello spazio urbano, in “Territorio”, 2008, 47; 1d., Alla ricerca di un nuovo “benessere”
urbano promuovendo la capacita degli abitanti a “stare bene” nella citta, in F. Pomilio, Wel-
fare e territorio, Alinea Editori, Firenze 2009; S. Munarin, C. Tosi (a cura di), Lo spazio del
welfare in Europa, in “Urbanistica”, 2009, 139, pp. 88-112.

15. G. Arena, Interesse generale e bene comune, in “Labsus.org”, 1° novembre 2011.

16. Cfr. C. Pinelli, I rapporti economico-sociali fra Costituzione e Trattati europei, in C.
Pinelli, T. Treu, La costituzione economica: Italia, Europa, il Mulino, Bologna 2010, pp. 31
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Ora, per consentire il “pieno sviluppo” ¢ pregiudiziale che la persona
stia bene nel proprio “spazio di vita”. E una citta consente ai suoi cittadini
di “stare bene” solo se essa fornisce loro un complesso di beni e condi-
zioni, materiali e immateriali, che consentano alla persona di crescere e
coltivarsi”. Sotto il profilo materiale, rileva la possibilita di possedere o
cambiare casa, avere un lavoro, vivere in un ambiente non degradato, po-
ter utilizzare giardini e luoghi pubblici. Sul piano immateriale, poter trac-
ciare o cambiare il proprio progetto di vita, non percepire alcun rischio
per la propria sicurezza, sentirsi accolti dal luogo in cui si vive, sapere di
potersi avvalere di reti sociali di sostegno®.

Alle origini, nel xx secolo, il tema del benessere individuale o
collettivo dei cittadini ¢ stato affrontato anzitutto nella sua dimen-
sione fisica e quindi le politiche di welfare dei paesi piu sviluppati
si sono concentrate prioritariamente sulla costruzione dello “spazio
pubblico urbano”, cioe¢ di «case, attrezzature collettive, spazi verdi e
infrastrutture»®. E stato, infatti, osservato come la dimensione spa-
ziale inevitabilmente condizioni la qualita della vita quotidiana dei
cittadini e le loro forme di interazione e condivisione. In altri termini,
le citta costituiscono il principale ecosistema per lo svolgimento della
personalita umana e in quanto tali rappresentano lo spazio fisico prio-
ritario entro il quale occorre assicurare condizioni di benessere indi-
viduale e collettivo, I’esercizio dei diritti di cittadinanza, la possibilita
di far convivere diversita,

Oggi, infatti, si parla di «citta delle differenze»* per via delle «popo-
lazioni plurali che abitano lo spazio e il tempo della vita quotidiana»** o

e 37. In generale, sul principio di eguaglianza, cfr. L. Paladin, I/ principio costituzionale di
eguaglianza, Giuffre, Milano 1965; C. Rossano, I/ principio d’ eguaglianza nell ordinamento
costituzionale, Giuffre, Milano 1966.

17. A. Belli, Editoriale, in “Critica della razionalita urbanistica”, 2005, 17.

18. P. Bellaviti, Disagio e benessere nella citta contemporanea, in Atti della x1iv Conferen-
za SIU “Abitare I'Italia. Territori, economie, diseguaglianze”, 24-26 marzo 2011.

19. B. Secchi, La citta del ventesimo secolo, Laterza, Roma-Bari 2005, pp. 108-10.

20. Bellaviti, Disagio e benessere nella citta contemporanea, cit. Lautrice osserva come
«la dimensione spaziale incida sulla qualita della vita quotidiana dei diversi soggetti urbani
e sulle loro forme di interazione e condivisione. La citta, infatti, con i suoi spazi e le sue
infrastrutture, in quanto “ambiente di vita” individuale e collettiva, & lo “spazio” privilegia-
to per lo sviluppo del benessere, I'affermarsi dei diritti di cittadinanza e il realizzarsi della
convivenza fra diversita».

21. Bellaviti, Disagio e benessere nella citta contemporanea, cit., p. 1.

22. G. Pasqui, Citta, popolazioni, politiche, Jaca Book, Milano 2008.
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dei «mille corpi plurali che abitano le citta, nella loro diversita e ricchezza
di generi, eta, stili di vita e di consumo, disposizioni sessuali, religioni e
spiritualita, provenienza geografica e culturale, condizione di salute fisica
e mentale, livelli di reddito o collocazione sociale. E, infatti, negli spazi
urbani e con riferimento agli usi che i cittadini fanno degli stessi»®. La
complessita sociale della citta contemporanea accoppiata con la scarsa
consapevolezza e le ridotte o inesistenti capacita di governo delle istitu-
zioni pubbliche ¢ all’origine di fenomeni di insicurezza urbana, di degra-
do dell’ambiente urbano e di conflitto nell'uso degli spazi pubblici, del
sorgere di aree adibite alle marginalita e all’esclusione (vale a dire migranti
e homelesses), dell'innalzamento di barriere che impediscono la liberta
di movimento o espressione dei cittadini (si pensi ai lavoratori che devo-
no confrontarsi quotidianamente con i problemi del traffico urbano, alle
barriere architettoniche o alla carenza/degrado di infrastrutture urbane
dedicate a anziani, bambini e disabili), di deterioramento delle condizioni
di salute dei cittadini a seguito della complessiva riduzione del “benessere
urbano”.

La risposta del legislatore italiano a questa problematica ¢ stata fi-
nora l'offerta pubblica di standard quantitativi, prestabiliti in astratto
dalla legge, di infrastrutture e/o servizi. La legge urbanistica naziona-
le 17 agosto 1942, n. 1150 demanda al piano regolatore generale la de-
finizione delle «aree destinate a formare spazi di uso pubblico» (art.
7, comma 2°, n. 3) e fissa un principio generale della materia in virtu
del quale devono essere sempre rispettati «rapporti massimi tra spazi
destinati agli insediamenti residenziali e produttivi e spazi pubblici o
riservati alle attivita collettive, a verde pubblico o a parcheggi» (art. 41-
quinquies, comma 8°). Nonostante la materia sia transitata nella sfera
di competenze legislative regionali a seguito della riforma del Titolo v
della Costituzione, a regolare questo rapporto tra spazi privati e spazi
pubblici € ancora un decreto ministeriale. Si tratta del D.M. 2 aprile
1968, n. 1444 che aggancia al numero di abitanti insediato la dotazione
minima di spazi pubblici o riservati ad attivita collettive e, piu preci-
samente, richiede 18 metri quadri di spazi pubblici per ogni 8o metri
cubi di costruzione. Naturalmente si tratta di una regola che subisce e
ha subito molte deroghe, specie nelle aree intensamente edificate o nei

23. G. Paba, Corpi urbani. Differenze, interazioni, politiche, Franco Angeli, Milano
2010.
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nuclei antichi**. Peraltro, si tratta di spazi che il piu delle volte sono sta-
ti progettati o concepiti male e realizzati o gestiti ancora peggio. Oggi,
poi, vengono drasticamente ridimensionati o cancellati del tutto per
carenza dei necessari finanziamenti pubblici.

Si tratta all’evidenza di una soluzione anacronistica che € ormai en-
trata in crisi perché non tiene conto dei fattori di complessita che nel
frattempo sono emersi nella societa moderna e, soprattutto, stabilisce una
riserva meramente quantitativa di spazi che non ha mai consentito di ga-
rantire la loro corrispondenza con le effettive esigenze della collettivita, né
la loro effettiva realizzazione®.

A questa impostazione centralistica, quantitativa e gerarchica deve
sostituirsi una logica policentrica, qualitativa e relazionale racchiusa nel
concetto di welfare urbano qui avanzato. Ma la necessita di un cambio
di prospettiva origina dai predetti fattori che stanno mettendo in crisi
I’ambiente urbano e conseguentemente le condizioni di vivibilita fisica
e sociale dei cittadini, in particolare delle fasce di popolazione svantag-
giate.

Il welfare urbano, inteso come insieme delle condizioni che consento-
no a cittadini e comunita di “stare bene” sul proprio territorio, viene quin-
di a dipendere dall’esistenza di condizioni che garantiscano pieno accesso
alle risorse del territorio e facciano leva sulle capacita delle comunita e dei
cittadini nella loro manutenzione e cura. Difatti,

[1]’urbanistica appare sempre piti come un insieme di pratiche che sorreggono
la “capacita” delle comunita a “stare bene” sul territorio. Una doppia capacita.
Una capacita sociale, attenta ad innescare relazioni complesse con il contesto e
gli attori, rivolta ad un mutuo apprendimento, densa di responsabilita, leggera,
che si dispone ad aver cura delle cose e a manifestare sollecitudine per gli altri.
Una capacita istituzionale, fatta di competenza istituzionale, di capacita tecnica,
di promozione di processi inclusivi e di ricerca dal “locale” di collegamenti con i
quadri delle politiche nazionali**.

La citta e le sue istituzioni, pubbliche e private, devono dunque offrire ai
cittadini 'opportunita di prendersi cura in prima persona della propria
citta, opportunita in grado di contribuire al miglioramento delle capacita

24. Cfr. P. Urbani, S. Civitarese, Dzritto urbanistico. Organizzazione e rapporti, Giappi-
chelli, Torino 2010, p. 90.

25. P. Stella Richter, Diritto urbanistico. Manuale breve, Giuffre, Milano 2010, p. s5.

26. Belli, Editoriale, cit., p. 2.
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individuali e sociali dei medesimi*’ e alla costruzione di reti di solidarieta,
cooperazione sociale e reciprocita®®.

Predisporre le condizioni affinché i cittadini, soprattutto quelli di piu
giovane eta, possano liberamente e individualmente scegliere di assumersi
la responsabilita di curare, proteggere e conservare — per tutta la comunita
e per le generazioni future — i beni comuni di una citta puo contribuire a
realizzare quella “fioritura della persona” che per Sen costituisce il vero
fulcro della “felicita”, 'unico valore da misurare per saggiare il reale be-
nessere di una comunita. La giustizia nella prospettiva di Sen dipende
non dal trattamento riservato all’individuo dalle istituzioni o dal pote-
re politico, bensi soprattutto dai «legami etici e culturali che uniscono
I'individuo alla societa e che creano quella che si chiama atmosfera di
liberta, I'ambiente complessivo nel quale le scelte individuali acquistano
significato»?.

Lo sviluppo delle capacita individuali diviene piti importante delle re-
gole, procedure e istituzioni volte a garantire un trattamento equo degli
individui. Per aversi realmente giustizia deve garantirsi questa “atmosfera
di liberta” e quindi prestare attenzione a che le condizioni sociali e cultu-
rali arricchiscano e non deprimano le capacita occorrenti per perseguire le
scelte individuali funzionali ai progetti personali e alle aspettative dell’in-
dividuo. Solo cosi egli potra essere consapevole di un suo eventuale ma-
lessere e di cio che ¢ necessario per superarlo®. In questa ottica la poverta
non viene a dipendere esclusivamente dal reddito, ma soprattutto dalle
risorse effettive, materiali e immateriali, di cui I'individuo ha bisogno nella
propria societa per raggiungere attraverso la propria capacita d’azione il
vero benessere come descritto sopra®. Il governo e la societa civile devono
dunque incoraggiare la cultura della individualita attraverso politiche che
mirino, con incentivi o interventi, a correggere le disuguaglianze materiali

27. A. Amin, N. Thrift (a cura di), Citta: ripensare la dimensione urbana, il Mulino,
Bologna 200s; M. C. Nussbaum, A. K. Sen (eds.), The Quality of Life, Clarendon Press,
London 1992.

28. Mattei, Beni comuni, cit.; S. Bowles, H. Gintis (eds.), A Cooperative Species. Human
Reciprocity and Its Evolution, Princeton University Press, Princeton 20o11.

29. N. Urbinati, Liberi e uguali. Contro l'ideologia individualista, Laterza, Roma-Bari
2011, p. 29, che cita A. Sen, Capability and Well-being, in Nussbaum, Sen (eds.), The Quality
of life, cit., pp. 30-66.

30 A. Sen, The Idea of Justice, Harvard University Press, Cambridge (MA) 2009, pp.
1-27.

31. Ivi, pp. 253-60.
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e sociali che il mercato produce®. Diviene percio fondamentale verificare
I’esistenza di una effettiva capacita degli individui di operare con autono-
ma responsabilita nella societa in cui vivono. E quindi per assecondare il
pieno sviluppo del welfare sociale bisogna cominciare a ragionare nel sen-
so che «la democrazia politica e i diritti civili tendono a far crescere liberta
di altro tipo [...] oltre quella economica proprio perché danno voce [...]
a chi ¢ in condizione di miseria o ¢ pit vulnerabile»»,

5.4
Il principio di sussidiarieta orizzontale
come pietra fondante di un nuovo welfare urbano

Tra le “liberta di altro tipo” deve, allora, essere annoverata anche quella
che mette i cittadini in condizione di condividere e cementare legami nella
cura civica di beni comuni, cioe di quei beni che se impoveriti impoveri-
scono tutti e se arricchiti arricchiscono tutti*. Ma nella consapevolezza
che a subire in maniera piti immediata gli effetti del dissipamento dei beni
comuni sono proprio le fasce popolari piu svantaggiate. Perché i beni co-
muni e i legami di cooperazione sociale che attorno ad essi si cementano,
rappresentano per i piu deboli e i piu poveri una imprescindibile base di
sostentamento e una loro eventuale distruzione o degrado puo segnare il
passaggio da una situazione di poverta a condizioni di non sopravvivenza.
Tant’e che a parita di reddito il cittadino di un territorio povero di beni
comuni ¢ pitt povero del cittadino di un territorio ricco di beni comuni.

Ora, 'adozione di questa prospettiva rispetto al welfare urbano deve
tendere a valorizzare la relazione strettissima che puo instaurarsi fra qua-
lita dell’ambiente urbano e pratiche d’'uso quotidiane dei suoi abitanti e
utilizzatori. Sotto questa angolazione, la comunita costruisce il proprio
“spazio di vita” proprio attraverso 1'“uso” che fa del territorio, un uso
molteplice e variabile nel tempo. Secondo Crosta, infatti,

[a]ttraverso gli usi che ne facciamo, certamente non edifichiamo il territorio, ben-
si costruiamo il nostro “spazio di vita”, nel senso che ridefiniamo continuamente
le condizioni del nostro rapporto d’uso col territorio, con tutti coloro che come
noi usano il territorio, e con le istituzioni, le norme e le consuetudini che regolano

32. Urbinati, Liber: e uguali, cit., p. 3s.
33. Sen, The Idea of Justice, cit., p. 348.
34. G. Arena, Cittadini e capitale sociale, in “Labsus.org”, s giugno 2007.
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I'uso del territorio. [...] Se pensiamo [al territorio] come al nostro spazio-di-vita,
allora abbiamo a che fare [...] con uno spazio composito, la cui composizione
varia nel tempo in relazione al tipo, alle modalita e ai tempi delle nostre attivita®.

La qualita dello spazio urbano viene cosi a

dipendere non solo dalla quantita delle dotazioni — infrastrutture e servizi — pre-
senti su un territorio e dalla qualita dei progetti e degli “oggetti” localizzati sul
territorio ma, anche — e soprattutto —, dalle relazioni istituite fra la citta materiale
e chi vive la citta, e dalle concrete opportunita che la prima offre ai secondi di
“abitare” la citta, di viverla — bene — quotidianamente, secondo le proprie possi-
bilita e necessita, di farla propria, trasformandola e adattandola alle proprie con-
dizioni ed esigenze, materiali e immateriali. Per questa via, si fanno strada I'idea
e la possibilita di un “welfare urbano”, incentrato su una pitt ampia concezione
di beni e condizioni che sostengono la capacita delle comunita e degli individui
a “stare bene” nella citta. Una concezione che include in particolare gli spazi e le
pratiche di cittadinanza attiva, intesa come attivazione e responsabilita da parte
dei cittadini di forme di cura e trattamento dei beni comuni e, in senso piti ampio,
come routine e comportamenti quotidiani, attraverso i quali & consentita a tutti i
soggetti una maggiore partecipazione alla vita urbana e una maggiore accessibilita
al benessere che lo “spazio” materiale, sociale, culturale di cui ¢ fatta la citta ¢ in
grado di generare®.

Per questi beni la “cura pubblica”, cioé quella affidata prevalentemente ai
poteri pubblici locali, si sta rivelando insufficiente. Questo sia per ragioni
economiche, derivanti dal progressivo rarefarsi delle risorse finanziarie
pubbliche, sia per la scarsa capacita della pa di fare intelligenza collettiva,
cio¢ di mettere a sistema il patrimonio conoscitivo e di competenze pre-
sente nella societa e di far cooperare tra loro le diverse energie civiche per
la cura di questi beni comuni locali.

E, dunque, necessario mobilitare risorse ulteriori, aggiuntive (e non
sostitutive) rispetto a quelle pubbliche. In base all’art. 118, ultimo comma,
della Costituzione?, la ricerca di questo “valore aggiunto” ¢ indirizzata

35. P. L. Crosta, D7 cosa parliamo quando parliamo di urbanistica, in M. C. Tosi (a cura
di), D1z cosa parliamo quando parliamo di urbanistica?, Meltemi, Roma 2006, p. 93; Id., Pra-
tiche. Il territorio e “l'uso che se ne fa”, Franco Angeli, Milano 20r10.

36. Bellaviti, Disagio e benessere nella citta contemporanea, cit., p. 3.

37. «Stato, Regioni, Citta metropolitane, Province e Comuni favoriscono I’autonoma
iniziativa dei cittadini, singoli e associati, per lo svolgimento di attivita di interesse generale,
sulla base del principio di sussidiarieta».
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verso la societa, organizzata o meno, nell’ambito di un’azione program-
mata e coordinata di lotta al degrado dei beni comuni urbani che sia in-
centrata questa volta su una “cura civica” dei medesimi*,

Ed ¢ altrettanto imprescindibile la ricerca di strumenti e strutture ido-
nei a facilitare questo cambio di filosofia incentrato sullo scambio, la col-
laborazione, la messa a sistema di tutti gli attori nella cura condivisa degli
spazi e dei servizi urbani di interesse comune: quelli pubblici dotati di
poteri, risorse e mezzi indispensabili per la buona cura dei beni comuni;
e quelli civici disponibili a mettere in campo le proprie energie, risorse,
conoscenze, competenze per prendersi cura dei beni di comunita.

55
La cura civica degli spazi urbani

La cura civica degli spazi urbani dovrebbe poggiare su quattro architravi,
che rappresentano le linee di azione da intraprendere a livello locale a so-
stegno della riqualificazione di siffatti beni e per invertire la rotta del de-
grado e della disaffezione civica. Sono azioni caratterizzate da un diverso
grado di praticabilita e incidenti su settori/oggetti diversi (formazione, co-
municazione, regolamentazione, riqualificazione dell’ambiente urbano).

5.5.1. La cura condivisa degli spazi urbani

La prima linea di sviluppo registrata in questi ultimi anni riguarda la imple-
mentazione della normativa sui cosiddetti microprogetti di arredo urbano o
di interesse locale®, la diffusione su larga scala di forme di adozione civica
degli spazi verdi urbani* e, da ultimo, le diverse iniziative sviluppatesi a livel-
lo comunale per favorire la creativita urbana attraverso ’affidamento tempo-
raneo dei cosiddetti “muri legali” a giovani esponenti della s¢reet art.
Soffermiamoci sul primo schema regolatorio proposto perché rap-
presenta I'unico modello penetrato nella legislazione ordinaria statale. I
microprogetti, strumento amministrativo di diretta applicazione della di-

38. G. Arena, G. Cotturri (a cura di), I/ valore aggiunto. Come la sussidiarieta puo salva-
re I'Italia, Carocci, Roma 2010, passin:.

39. C. laione, Microprogetti, storia di silenzi tra assensi e rigetti, in “Labsus.org”, s feb-
braio 2009.

40. V. Taccone, Quelli che il parco, in “Labsus.org”, 12 giugno 2011, nonché M. C. Mar-
chetti, Nuovi spazi pubblici: il verde come bene comune, in “Labsus.org”, 18 giugno 2012.
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sposizione costituzionale contenuta nell’art. 118, ultimo comma, sono con-
templati e disciplinati nell’art. 23 D.L. 29 novembre 2008, n. 185 convertito
in legge 28 gennaio 2009, n. 2, secondo cui gruppi di “cittadini organiz-
zati” possono formulare all’ente locale territoriale competente proposte
operative per la realizzazione di opere di interesse locale di pronta realiz-
zabilita senza oneri per I'ente locale territoriale competente. Le spese per
la formulazione delle proposte e la realizzazione delle opere sostenute dai
soggetti proponenti sono ammesse in detrazione dall’imposta sul reddito
nella misura del 36%, in attesa che 'attuazione del federalismo fiscale ne
consenta la detrazione dai tributi propri dell’ente competente*.

I microprogetti rappresentano un modello per avviare una rigenerazio-
ne civica degli spazi urbani in quanto consentono ai cittadini di attivarsi
direttamente per risolvere problemi della comunita locale o del quartiere
in cui vivono. I cittadini possono organizzarsi in gruppi, anche tempora-
nei e senza organizzazione permanente, per svolgere attivita di cura dei
beni comuni locali. Gli effetti positivi di questo strumento non si limita-
no alla diretta realizzazione del microprogetto realizzato (ad esempio la
riqualificazione di un spazio urbano degradato). Essi hanno, anzitutto,
effetti pedagogici ed etici. Chi partecipa a questa tipologia di iniziative,
come ad ogni altra tipologia di iniziativa applicativa del principio di sussi-
diarieta orizzontale, si accorge di non essere piti un mero cittadino passivo
che subisce ’amministrazione, i suoi obblighi e i suoi divieti. Ma comincia
a prendere consapevolezza di potere essere un cittadino individualmente
piu responsabile nella vita quotidiana (ad esempio adottando stili di vita
che minimizzano i costi per la collettivita, come la mobilita condivisa, la
raccolta differenziata). E, poi, che puo essere un cittadino in grado di
offrire all’amministrazione conoscenze, competenze, risorse, soluzioni
all’amministrazione. Insomma chi si attiva per microprogetti urbani di-
venta un cittadino migliore perché diventa piu attento ai problemi della
propria citta e piu disponibile ad aiutare 'amministrazione nella cura dei
beni comuni locali.

Queste iniziative determinano, poi, positivi effetti moltiplicatori e di
imitazione, perché favoriscono lo sviluppo del senso di appartenenza alla
comunita e al quartiere e di difesa dei medesimi anche in chi non partecipa
direttamente alle iniziative. Se sono gli operai o i dipendenti del comune

41. S. De Santis, La detassazione dei microprogetti di interesse locale, in “Enti non pro-
fit”, 2009, p. 17.
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a rimediare costantemente a situazioni di degrado urbano, i cittadini non
sono portati a proteggere il frutto dell’intervento comunale come invece
accadrebbe se fossero altri cittadini a impegnare direttamente il proprio
tempo e le proprie risorse. E in pit il fatto di vedere che alcuni cittadini si
impegnano per prendersi cura dei beni comuni locali puo indurre anche
altri cittadini a prendere I'iniziativa per proteggere e curare gli stessi o altri
beni comuni locali.

A loro volta gli enti locali trovano nei cittadini non pit soggetti porta-
tori di problemi e lamentele, ma alleati disposti a collaborare per la solu-
zione di problemi di interesse generale per la comunita locale.

Sul piano piu strettamente giuridico, il primo aspetto da approfondi-
re ¢ quello della identificazione del meccanismo autorizzativo e dei suoi
eventuali limiti. La norma prevede un meccanismo di silenzio-rifiuto, per
cui decorsi due mesi dalla presentazione della proposta da parte dei citta-
dini organizzati «la proposta stessa si intende respinta. Entro il medesimo
termine I’ente locale puo, con motivata delibera, disporre 'approvazione
delle proposte formulate ai sensi del comma 1°, regolando altresi le fasi
essenziali del procedimento di realizzazione e i tempi di esecuzione». In
ogni caso i microprogetti non possono derogare agli strumenti urbanistici
vigenti e alle clausole di salvaguardia degli strumenti urbanistici adottati,
cosi come sono assoggettati al consenso delle amministrazioni preposte
alla tutela di interessi sensibili (ad esempio tutela storico-artistica, paesag-
gistico-ambientale).

Peraltro, sul piano operativo, per attuare la disposizione sui micropro-
getti gli enti locali “possono”, in realta “devono”, anzitutto adottare un
apposito regolamento per disciplinare le attivita e procedure relative alla
realizzazione dei microprogetti. ’adozione del regolamento non & obbli-
gatoria. Il regolamento potrebbe essere sostituito da una delibera-quadro
della giunta comunale che, facendo leva direttamente sulla disposizione
nazionale, disciplini procedure e strutture amministrative per la sua at-
tuazione. Sulle singole istanze, I’ente locale provvede adottando una “mo-
tivata delibera di approvazione” delle proposte presentate dai cittadini
che regoli le fasi essenziali del procedimento di realizzazione e i tempi
di esecuzione e, se necessario, coinvolgendo altri soggetti, enti ed uffici
interessati, oltre a fornire prescrizioni e assistenza.

Per la riuscita di questa politica sara, pero, cruciale 'opera di organiz-
zazione, comunicazione e formazione interna alle strutture amministrative
dell’ente locale. Questo perché si tratta di una politica strategica trasver-
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sale e innovativa. Essa ¢ trasversale perché si pone al crocevia di diver-
se funzioni amministrative locali, e quindi richiede una cabina di regia
unica, flessibile e snella (ufficio extradipartimentale, ufficio temporaneo
di scopo ecc.), posta il piu possibile a contatto con il vertice politico e
amministrativo dell’amministrazione comunale e in grado di comunicare,
interagire e relazionarsi con i diversi dipartimenti e uffici dell’amministra-
zione locale.

Ma, soprattutto, la sua innovativita richiede personale amministrativo
attrezzato a dialogare con i cittadini in maniera collaborativa, flessibile e
non formalistica, dunque, capace di rinunciare allo schema tradizionale
in cui 'amministrazione si relaziona con i cittadini in maniera autoritati-
va, gerarchica, rigida e formalista. Nel contempo, pero, dovra trattarsi di
personale amministrativo fornito di doti adeguate — capacita di facilita-
re il dialogo civico, leadership, autorevolezza — per seguire e condurre in
porto questi progetti e i loro promotori. Questo richiedera un’attivita di
selezione e formazione molto accurata del personale che verra preposto
all’attuazione di questa politica.

Anche la Regione puo svolgere un ruolo importante per favorire la dif-
fusione di questo strumento amministrativo. Il maggiore ostacolo al decol-
lo dei microprogetti ¢, infatti, rappresentato dalla “laconicita” della nor-
ma. Al momento, la Regione puo anche limitarsi a non fare nulla e lasciare
che la portata applicativa della norma nazionale si dispieghi attraverso il
mero intervento regolatorio locale. La Regione puo, peraltro, “ampliarne
o ridurne 'ambito applicativo”, definendo meglio il tipo di interventi pro-
ponibili, 'ambito e i limiti, e chiarire anche la natura dei soggetti privati
proponenti, definiti genericamente “gruppi di cittadini organizzati”. Non
¢ chiaro se possa modificare il meccanismo procedimentale del silenzio-
rifiuto. Il principio della detrazione ¢, invece, inderogabile. La Regione
puo, infine, approvare con delibera di giunta linee guida contenenti criteri
di massima semi-vincolanti per gli enti locali oppure un regolamento-tipo
che gli enti locali possono recepire o adattare alle proprie esigenze.

5.s.2. Forme di partenariato pubblico-civico (ppc)
La seconda linea di intervento dovrebbe tendere a favorire la creazione di
forme di partenariato pubblico-privato di natura non-profit per la tutela

e la cura dei beni comuni locali. Il modello di riferimento dovrebbe es-
sere rinvenuto nell’esperienza americana delle Park Conservancies (d’ora
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in avanti Pc) o dei Business Improvement Districts (d’ora in avanti BID).
Si tratta di forme di collaborazione contrattuale o istituzionalizzata fra
diversi stakeholders locali (vale a dire filantropi individuali o istituzionali,
associazioni, NGO, imprese locali, cittadini, residenti, commercianti, pro-
prietari immobiliari ecc.) e fra questi e gli enti locali.

Nel caso delle pc si tratta di donative NPo, cioe di organizzazioni non-
profit costituite originariamente per iniziativa di gruppi informali di cit-
tadini interessati a prendersi cura di un determinato bene comune locale
—ad esempio “gli amici del parco X” —, che successivamente si strutturano
in maniera formale attraverso la creazione di un soggetto giuridicamente
distinto con I'obiettivo di raccogliere donazioni a favore del bene comune
in questione e di organizzare in maniera sistematica le iniziative civiche,
volontarie per la gestione del bene comune locale. In questo caso la re-
sponsabilita di chi gestisce I'NPO & primariamente verso cittadini attivi e
donatori, nel senso che se la gestione del bene comune non raggiunge
risultati apprezzabili in termini qualitativi, la PC ci rimettera in termini di
reputazione, e quindi non sara in grado di mobilitare le risorse civiche,
cosi come non vedra rinnovata la fiducia sul “mercato delle donazioni”.
In altri termini, una scarsa qualita del 7anagement si traduce automatica-
mente in una riduzione della partecipazione civica come delle donazioni
che tenderanno inevitabilmente a scemare. Per questo motivo, diventa
decisiva per il successo di questo modello la capacita della pc di ottenere
attraverso un accordo di gestione con I’ente locale la piena disponibilita
fisica, gestionale e finanziaria e, soprattutto, ’assicurazione che il livello
attuale di risorse finanziarie pubbliche destinate al bene comune conside-
rato non verra ridotto. La riduzione del sostegno pubblico viene di solito
vissuta male da chi si attiva non per supplire o sollevare i poteri pubblici
dai propri compiti e responsabilita, bensi per aggiungere a queste risorse
di tempo o economiche.

Nel caso dei BID si tratta di comzmercial NPo, cioe di soggetti non-profit
(generalmente di diritto pubblico) costituiti originariamente per volonta di
una maggioranza qualificata dei proprietari immobiliari di una certa zona al
fine di fornire servizi aggiuntivi al quartiere. Le attivita dei BID sono finan-
ziate nella fase di start-up da una tassa supplementare per tutti i proprietari
ricompresi all’'interno del BID. Ma nel lungo periodo il loro successo dipen-
de dalla capacita di generare reddito attraverso tariffe sull’'utenza e proventi
derivanti dall’affitto di aree per eventi. La responsabilita primaria in questo
caso ¢, dunque, verso il mercato. Infatti, una cattiva gestione del bene co-
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mune determinera una ridotta capacita reddituale che pregiudicherebbe il
finanziamento delle attivita necessarie a garantire la cura, la conservazione e
la valorizzazione del bene comune locale.

In via di prima approssimazione, le due formule organizzative appe-
na citate potrebbero essere adottate in Italia attraverso la costituzione di
fondazioni di partecipazione® con donazioni modali ex art. 793 c.c., che
garantiscono la possibilita di imprimere all’atto di liberalita una specifica
finalita mediante apposizione di un onere, ma non assicurano la separazio-
ne patrimoniale (cfr. art. 2740, comma 1°, c.c.), oppure con ’attribuzione
alla fondazione del ruolo di #rustee, cid che garantirebbe la separazione
patrimoniale.

Anche la New York Foundation potrebbe rappresentare un modello
utile da sperimentare. Ma si tratta del tradizionale modello di fondazione
di comunita o di erogazione, in corso di sperimentazione da parte di al-
cune fondazioni (si vedano Fondazione Cariplo e Fondazione per il Sud)
nel settore dei servizi sociali. In questo caso la fondazione creata apposita-
mente per la tutela del bene comune non gestirebbe direttamente il bene,
bensi si limiterebbe a fare da intermediario per finanziare progetti di cura
del bene comune da parte di singoli cittadini, gruppi, organizzazioni non-
profit, presenti sul territorio, con le risorse provenienti dal reddito del pa-
trimonio o da quello di appositi fondi nei quali confluiscono beni mobili e
immobili oggetto di donazioni o di altro atto di liberalita.

5.5.3. Sussidiarieta quotidiana: regolazione
di comportamenti individuali, usi e doveri civici urbani

La terza linea di intervento dovrebbe avere ad oggetto nudges (vale a
dire misure amministrative incentivanti)® o, ancora meglio, politiche di
responsabilizzazione dei cittadini verso la cura dell’interesse generale e
quindi dei beni comuni. Si tratta di quella che altrove si & definita la “sus-
sidiarieta quotidiana”+. Essa puo farsi rientrare nell’alveo della cosiddetta
“comunicazione di cittadinanza”, cioé su una strategia amministrativa ba-

42. Cfr. A. Police, Le fondazioni di partecipazione, in F. Mastragostino (a cura di), La
collaborazione pubblico-privato e l'ordinamento amministrativo, Giappichelli, Torino 2011,
p. 393.

43. R.H. Thaler, C. R. Sunstein, Nudge: Improving Decisions About Health, Wealth, and
Happiness, Penguin Books, New York 2008.

44. Cfr. C. Taione, La sussidiarieta quotidiana, in “Labsus.org”, 12 luglio 2010.
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sata non sull’esercizio di poteri amministrativi autoritativi, bensi su azioni
dirette a convincere i cittadini a condividere, con il proprio comporta-
mento o con le proprie risorse, lo sforzo necessario per il raggiungimento
di obiettivi di interesse generale®,

In altri termini, il cittadino che risparmia energia, fa un uso sostenibile
della risorsa idrica, segue le regole della raccolta differenziata, sceglie il tra-
sporto pubblico o la mobilita condivisa anziché il mezzo privato, tiene in
buono stato un proprio immobile (ad esempio restaura la facciata, pulisce o
sgombera il proprio marciapiede da rifiuti, detriti o dalla neve, pota alberi
che minacciano di rovinare strade pubbliche, smaltisce foglie secche che ri-
schiano di causare un incendio oppure ostruiscono canali di drenaggio delle
acque piovane ecc.), puo considerarsi un cittadino che svolge “attivita di
interesse generale, sulla base del principio di sussidiarieta”?

Il cittadino che nella propria vita privata o nella gestione di beni pri-
vati tiene una condotta orientata alla riduzione o, addirittura, alla elimina-
zione di “problemi collettivi” (o meglio, per la collettivita) e che, conse-
guentemente, contribuisce a ridurre/eliminare la necessita di organizzare
una risposta pubblica, si puo considerare un cittadino attivo che deve
essere “favorito” dai poteri pubblici? Oppure, guardando al fenomeno
da un’angolazione opposta e inversa, si puo parlare di veri e propri doveri
civici del proprietario o del “privato cittadino”?

Si potra sostenere che si tratta di comportamenti in alcuni casi gia resi
obbligatori dal diritto, in altri di condotte irrilevanti per lo stesso e che
sarebbe bene che tali rimanessero. Qualcun altro potrebbe sostenere che
in fondo non vi ¢ sussidiarieta in azione, almeno fino a quando i poteri
pubblici non cerchino davvero di istituire un’alleanza con i cittadini per
tutelare I'interesse generale attraverso un miglior governo dei beni privati
o delle condotte individuali.

Alcune delle fattispecie indicate potrebbero ricadere sotto il principio
civilistico del neminen: laedere (ex art. 2043 c.c.). In fondo, si puo parlare
di responsabilita aquiliana se non spalo la neve sul marciapiede davanti
casa, che in alcuni casi o ordinamenti potrebbe essere considerato come
una pertinenza, e qualcuno scivola a causa della mia negligenza (si veda il
caso Soederberg vs. Concord Greene Condominium Association*).

45. Cfr. G. Arena, La funzione di comunicazione nelle pubbliche amministrazioni, Mag-
gioli, Rimini 2004, p. 69.
46. Cfr. http://www.socialaw.com/slip.htm?cid=19699&sid=119
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Lo stesso potrebbe dirsi se fossi un agricoltore e non mi preoccupassi di
“manutenere” correttamente i miei impianti di irrigazione e per effetto di que-
sto si determinasse un disastro ferroviario (si veda il caso del meleto di Mera-
no#). Parimenti, se fossi un proprietario terriero e non svolgessi la periodica
pulizia dei canali di raccolta delle acque piovane e sorgive (si vedano la frana
di Montaguto* che per diversi mesi ha bloccato i collegamenti ferroviari della
Puglia col resto dell’Italia, o 'inondazione del Sarno causata dalla mancata pu-
lizia dei Regi Lagni da parte del consorzio di bonifica, peraltro commissariato,
dell’agro-nocerino-sarnese®). Mi sto riferendo qui ai numerosi fenomeni di
dissesto idrogeologico causati, a seconda dei casi, dal mancato coinvolgimento
o dal malfunzionamento di quelli che, almeno in linea teorica, sono consorzi
tra proprietari di aree che necessitano il coordinamento di interventi pubblici
e privati per la difesa del suolo, la regolazione delle acque, I'irrigazione e la
salvaguardia ambientale, e cioe i consorzi di bonifica e irrigazione®.

Altre fattispecie, invece, come la mancata tinteggiatura di una facciata
o comungque lo stato di degrado e abbandono in cui lascio giacere una mia
proprieta potrebbero farsi rientrare nel concetto anglosassone di nuisan-
ce, cioe dei limiti all'uso della mia proprieta (di cui v’é traccia anche nel
nostro Codice Civile con le immissioni abusive e il danno temuto). Sul
tema un recentissimo saggio di Freyfogle” ¢ piuttosto illuminante. E que-
sta dottrina troverebbe corrispondenza nel nostro art. 42 della Costituzio-
ne laddove stabilisce che la proprieta privata incontra dei limiti proprio
per assicurarne una sua funzione sociale.

In un’ottica piu orientata alla sussidiarieta, a mio avviso, esiste anche
una diversa possibile configurazione delle fattispecie in questione. Esse
potrebbero essere inglobate nell’ambito di quella che inizialmente abbia-
mo definito la «sussidiarieta nelle piccole scelte quotidiane». Pensiamo
all’'uso sostenibile delle risorse naturali o dell’energia, alla raccolta diffe-
renziata, a una regolazione della mobilita urbana che incentivi il trasporto
collettivo o condiviso e disincentivi la mobilita privata o individuale.

47. Cfr. http://www.libero-news.it/news/389717/Merano__agricoltura_troppo_spin-
ta_tra_le_cause_del_disastro_.html

48. Cfr. http://www.montaguto.com/modules.php?name=News&file=article&sid=724

49. Cfr. http://www.cittattiva.net/?p=132

so. L. Salvemme, La sussidiarieta nei consorzi di bonifica, in “Labsus.org”, 6 luglio
2008.

st. E. T. Freyfogle, Property and Liberty, in “Harvard Environmental Law Review”,

2010, 75, In part. pp. 95 € 107.
s2. C. laione, Progetto “cambieresti?”, in “Labsus.org”, 15 novembre 2008.
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Quest’ultimo settore ¢ anche stato oggetto di un case-study® attorno
al quale si ¢ tentato di costruire uno schema regolatorio individual-based,
cio¢ centrato sul comportamento individuale, per combattere il cambia-
mento climatico con una strategia dal bassos, senza aspettare che i grandi
della terra si mettano d’accordo su schemi regolatori contrastati da fortis-
simi interessi economici e nazionali.

Ed & stato dimostrato che, in realta, si tratta di un paradigma concre-
tamente applicabile anche ad altri settori®. La semplice riscoperta della
bicicletta, dei mezzi pubblici, della mobilita condivisa e quindi di una
mobilita sostenibile’ o la valorizzazione del turismo diffuso in comunita
ospitali7, delle energie rinnovabili, dei prodotti locali biologici, della rac-
colta differenziata, di stili di vita piu sostenibili e cosi via, rappresentano
tutti esempi di come, apportando piccoli aggiustamenti alla vita quotidia-
na*®, si possa contribuire alla tutela dell’interesse generale. Lo stesso puo
dirsi se, sempre nella vita di tutti i giorni, i cittadini si preoccupassero di
gestire meglio i propri beni privati, per migliorarli o conservarli corretta-
mente, affinché producano un beneficio oppure non procurino danno alla
collettivita e quindi giovino all’interesse generale.

In definitiva, ciascuno di noi, obbedendo a regole di buon compor-
tamento civico nella propria vita privata, sia con riguardo all’'uso di beni
privati che con riguardo all’'uso di beni pubblici, puo dare il proprio con-
tributo per tutelare 'interesse generale, o meglio, con una terminologia a
noi piu cara, i beni comuni®. I cittadini possono diventare i migliori alleati
delle amministrazioni.

Ma ci puo essere alleanza solo laddove ci sia “responsabilita sociale in-
dividuale”. Tutti questi comportamenti si basano, infatti, sull’assunzione

s3. C. laione, The Tragedy of Urban Roads: Saving Cities from Choking, Calling on Citi-
zens to Combat Climate Change, in “Fordham Urban Law Journal”, 2010, 889.

s4. F. Spano, Cosa puoi fare tu per 'ambiente?, in Labsus.org, 29 ottobre 2009.

ss. Basta visitare le categorie “Sostenibilita” della sezione “Casi” e di quella “Docu-
menti” di “Labsus.org” in cui si descrivono possibilita di vivere in maniera sostenibile, cioe
in armonia con la natura e la propria comunita.

56. S. Chiaramonte, Una giornata con la famiglia Attiva, in “Labsus.org”, 8 febbraio
2010.

s7. V. Taccone, Albergo diffuso: la vacanza é sostenibile, in “Labsus.org”, 19 giugno 201r.

8. M. Pistilli, Un anno di greenMe, in “Labsus.org”, 7 febbraio 2010.

5s9. Cfr. Arena, Beni comunti, cit.; C. Donolo, I beni comuni presi sul serio, in “Labsus.
org”, 31 maggio 2010; C. laione, L'acqua bene comune, in “Labsus.org”, 3 maggio 2010.
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di una responsabilita verso gli altri e verso i beni comuni®. Questi citta-
dini si sentono e sono persone responsabili. Non nel senso punitivo del
termine, ma nel senso di accountables. Si tratta cioé di cittadini che si sen-
tono investiti di un potere. Quello di fare qualcosa per dare una risposta a
problemi collettivi con propri comportamenti individuali nella vita di tutti
i giorni e incidenti per lo piu sulla propria sfera privata. Gregorio Arena
ha dimostrato come la sussidiarieta implichi anche una responsabilita so-
ciale individuale, perché si fonda «sull’assunzione da parte dei cittadini di
responsabilita nei confronti dei beni comuni, di cui essi decidono autono-
mamente di prendersi cura insieme con 'amministrazione. Si puo dire, in
altri termini, che la cittadinanza attiva consiste nell’assunzione da parte di
singoli individui, da soli o insieme con altri, di responsabilita sociali, cioe
di responsabilita verso la comunita»®. Qui I’assunzione di responsabilita
¢ quotidiana, confermata giorno per giorno, attuata nella propria sfera
privata anche se incidente in qualche misura sulla collettivita.

Anche in questo caso si realizza quella forma di alleanza tra pubblici
poteri e cittadini che nella nostra visione ¢ sottintesa dall’art. 118, ultimo
comma. Infatti, secondo il paradigma della sussidiarieta quotidiana, i cit-
tadini decidono di prendersi cura di beni comuni attraverso comporta-
menti quotidiani orientati alla minimizzazione di problemi di dimensione
collettiva o alla riduzione di costi per la collettivita che creano la necessita
di organizzare una risposta pubblica. Ma i pubblici poteri non smettono
di colpo di occuparsi dei medesimi beni comuni. Anzi, i poteri pubblici
scoprono degli alleati inaspettati nei cittadini che decidono di abbracciare
la sussidiarieta quotidiana. Se si vuole, si tratta di una forma di alleanza
spontanea e informale.

E possibile e auspicabile che dalla introduzione di politiche di respon-
sabilizzazione basate sulla sussidiarieta quotidiana sorgano veri e propri
doveri civici. Anzi, queste politiche dovrebbero avere come obiettivo ulti-
mo proprio quello di trasformarsi in una fonte di produzione/protezione
giuridica di comportamenti doverosi orientati alla cura dei beni comuni.

Ma come si fa a giuridicizzare e quindi a favorire la emersione di una
responsabilita sociale individuale nella vita di tutti i giorni? Certo, ci si
potrebbe appigliare a principi giuridici, pitt 0 meno vaghi, formalizzati o

60. M. C. Marchetti, Sviluppo sostenibile? Dipende da noi, in “Labsus.org”, 15 novem-
bre 2009.
61. G. Arena, Responsabilita sociale individuale, in “Labsus.org”, 10 marzo 2007.
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meno in disposizioni normative. Ad esempio, Fabrizio Fracchia ha spie-
gato che un solido fondamento normativo per le politiche della sostenibi-
lita potrebbe essere rinvenuto nel principio sancito dall’art. 3-guater del
D.Lgs. 3 aprile 2006, n. 152, secondo cui «ogni attivita umana giuridica-
mente rilevante ai sensi del presente codice deve conformarsi al principio
dello sviluppo sostenibile»®, al fine di garantire che il soddisfacimento dei
bisogni delle generazioni attuali non possa compromettere la qualita della
vita e le possibilita delle generazioni future.

Se ricordiamo le tipologie di comportamenti esemplificate all’inizio,
ci accorgiamo che si tratta di regole di condotta oggetto di consuetu-
dini gia esistenti (come nel caso degli “addobbi”, cioé i miglioramenti
che i proprietari apportavano ai propri immobili come la tinteggiatura
delle facciate in vista delle celebrazioni del ventennale della parroc-
chia) oppure che possono formare oggetto di “consuetudini civiche”
la cui formazione ed implementazione puo anche essere “favorita” e,
quindi, indotta dai poteri pubblici con schemi regolatori formali (come
nel caso della raccolta differenziata o della regolazione pubblica della
mobilita privata).

La consuetudine si pone come la fonte per eccellenza della “sussidia-
rieta quotidiana” e quindi del “diritto sussidiario”.

A mio avviso, questa tipologia di sussidiarieta deve vivere prevalente-
mente proprio di norme consuetudinarie. Si tratta, cio¢, di comportamen-
ti individuali che possono costituire oggetto di consuetudini o, come le
chiamano negli Usa, di soczal norms®.

In Italia Fabio Merusi, gia all'indomani della riforma costituzionale
del Titolo v, coglieva il collegamento tra sussidiarieta e consuetudine nel
sottolineare come, «riconoscendo 1'autonoma iniziativa dei cittadini, il
principio di sussidiarieta riconosca anche una fonte di produzione nor-
mativa proveniente dalla societa civile e percio non statale e non connes-
sa alla logica della codificazione». E, addirittura, che «[r]iconoscere che
cittadini associati possono svolgere attivita di interesse generale secondo
il principio di sussidiarieta significa riconoscere I'esistenza di un diritto
alternativo rispetto a quello statale. Se poi, come nel caso, lo si favorisce,
significa stabilire che, se ¢’¢ un diritto prodotto dai privati, non puo essere

62. E. Fracchia, Sviluppo sostenibile, dalla teoria alla pratica quotidiana, in “Labsus.
org”, 10 agosto 2009; nonché Id., Svzluppo sostenibile e diritti delle generazioni future, Giap-
pichelli, Torino 2010.

63. C. R. Sunstein, Soczal Normzs and Social Roles, in “Columbia Law Review”, 1996, 903.
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sostituito da quello pubblico, a meno che questi non affermi una propria
competenza esclusiva»®.

Anche negli Stati Uniti le soczal norms sono in questo momento oggetto
di rinnovato interesse da parte della dottrina giuseconomica e sociologica.
Ma la novita di questo approccio sta nel suo legame con un altro filone
di ricerca oggi molto in voga, la behavioural law and economics. Infatti, le
fattispecie consuetudinarie di cui stiamo parlando (siano esse diritto posi-
tivo o diritto in formazione) presentano una caratteristica comune. Tutte
possono avere come effetto quello di internalizzare le esternalita negative,
in altri termini, i costi economici prodotti da condotte individuali o stili
di vita generali che generano un costo per la collettivita e producono una
generale diminuzione del benessere collettivo.

Si pensi alla maggiore qualita della vita e alla maggiore attrattivita (an-
che in termini economici) di una comunita locale in cui i cittadini adottino
comportamenti e stili di vita che li inducano a prendersi miglior cura tanto
di spazi e beni pubblici locali, quanto di beni privati (come riparare imme-
diatamente una finestra rotta o cancellare immediatamente i graffiti sulla
facciata di un edifico per evitare di dare I'impressione che rompere fine-
stre o fare altri graffiti siano comportamenti socialmente accettati e, quindi,
poco “costosi”). 1l riferimento alla teoria delle broken windows di Wilson
e Kelling ¢ immediato®. Ulteriore aspetto degno di nota ¢ l'effetto di mag-
giore controllo sociale che questo schema regolatorio comporta. E, infatti,
il campo in cui questa teoria ha gia dato buona prova di sé ¢ proprio il
community policing che ha consentito di riqualificare diverse citta america-
ne®. Questo approccio ¢ stato in grado di modificare atteggiamento e ruolo
dell’amministrazione (nel caso specifico, la polizia locale) come quello dei
cittadini”. Esattamente quanto auspicato da Gregorio Arena®.

64. F. Merusi, I/ diritto “sussidiario” dei domini collettivi, in “Rivista trimestrale di di-
ritto pubblico”, 2003, 1, 77.

6s5. G. L. Kelling, J. Q. Wilson, Broken Windows. The Police and Neighborhood Safety,
in “Atlantic Magazine”, March, 1982, pp. 29-38, che sviluppano I'intuizione di J. Jacobs,
Death and Life of Great American Cities, Vintage Books, New York 1961.

66. R. C. Ellickson, Order without Law: How Neighbors Settle Disputes, Harvard Uni-
versity Press, Cambridge (MA) 1991; Id., Controlling Chronic Misconduct in City Spaces: Of
Panhandlers, Skid Rows, and Public-Space Zoning, in “Yale Law Journal”, 1996, p. 1165.

67. N. S. Garnett, Private Norms and Public Spaces, in “William & Mary Bill of Rights
Journal”, 2009-10, 183.

68. G. Arena, Cittadini attivi. Un altro modo di pensare all'ltalia, Laterza, Roma-Bari
2006.
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Infine, un avvertimento metodologico. Occorre costruire quo-
tidianamente la sussidiarieta. Generalmente le social norms pro-
sperano in “comunita omogenee” (close-knit). Per costruire buone
consuetudini civiche in comunita eterogenee come sono diventate
quasi tutte le comunita dei paesi occidentali e industrializzati, si deve
ricorrere necessariamente alla metodologia del “bene comune”. Che
non & un oggetto o un obiettivo fisso e immutabile. E bensi un pro-
cesso dialogico, deliberativo, che costruisce e ricostruisce in maniera
dinamica e costante i valori e i beni-oggetto (materiali o immateriali
che siano) veramente unificanti della comunita eterogenea. Valori
unificanti che possono variare nel tempo e nello spazio. Da qui origi-
na la necessita di indagare e approfondire gli istituti della democra-
zia deliberativa®.

5.s.4. La comunicazione pubblica
e la creazione di reti locali attraverso il Web 2.0:
la wiki-sussidiarieta

La quarta e ultima linea di azione in tema di spazi urbani potrebbe
consistere in iniziative di comunicazione pubblica (campagne pubbli-
citarie, attivita promozionali nell’ambito di eventi/fiere e strumenti
premiali) dirette prevalentemente alle nuove generazioni di educatori,
amministratori pubblici e cittadini. Potrebbe rientrare nell’ambito di
questa linea di intervento I'allestimento di stand nell’ambito di fiere
come ExpoScuola, Forumpra, Compa e altre fiere locali o settoriali che
abbiano a oggetto le professioni e la formazione al servizio delle nuove
generazioni (ad esempio YOUNG-Future for you).

Inoltre, si potrebbero attivare strumenti premiali come il Premio
per la sussidiarieta che Labsus ha portato avanti con la collaborazione
di Fondazione per la Sussidiarieta e Forumpa. Nell’ambito degli stru-
menti incentivanti potrebbero ricomprendersi anche iniziative volte a
sollecitare gruppi di cittadini, associazioni, gruppi informali, cooperative
sociali, istituti scolastici dell’obbligo e societa sportive a presentare pro-
poste al fine di promuovere il protagonismo della societa civile e il coin-

69. G. Arena, F. Cortese, Per governare insieme: il federalismo come metodo. Verso nuo-
ve forme della democrazia, CEDAM, Padova 2011.

70. Si tratta di YOUNG, il Salone dell’orientamento nel mondo della scuola e del lavoro.
Cfr. http://www.udinefiere.it/099/YOUNG+2011
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volgimento dei cittadini nella cura dei beni comuni locali (ad esempio
“Reggianiperesempio””'; “RAEEporter”7?).

Ma questa strategia di comunicazione dovrebbe soprattutto mirare
alla implementazione di tutti quegli strumenti istituzionali, comunicativi,
logistici per la creazione di reti locali di cittadini, singoli o associati, impe-
gnati nella o interessati alla tutela dei beni comuni locali. Questa azione di
networking dovrebbe investire in misura massiccia sulle nuove tecnologie
e sui social network.

Si pensi alla creazione di una mappa dei beni comuni (sul modello di
http://www.use-it.be/europe/; www.partecipedia.org) o a piattaforme per
la condivisione delle iniziative dirette alla presa in cura dei beni comuni
locali (ad esempio, http://my.barackobama.com; http://seedspeak.com/)
o, infine, a sistemi che coinvolgano i cittadini nell’attivita di monitoraggio
sullo Stato e di protezione dei beni comuni locali (ad esempio, http://
www.everyblock.com/).

Infine, essa si potrebbe tradurre nella creazione di strutture, centri di
ricerca o laboratori locali per la facilitazione e la mobilitazione delle risor-
se civiche, oltre che la disseminazione di tecniche/metodi di deliberazione
pubblica, partecipazione o governance collaborativa per la cura dei beni
comuni locali (ad esempio, Placemaking; Minneapolis Neighborhood Re-
vitalization Program).

A tal proposito si ¢ parlato di “wiki-sussidiarieta””. Sempre pit spesso
ci si interroga su come le nuove tecnologie e il Web 2.0 possano migliorare
la trasparenza, I'efficienza e la democraticita del “governo pubblico” degli
interessi generali.

Si sono coniate formule linguistiche evocative e affascinanti come
open government, wiki-government, wiki-crazia, we-gov. L' amministra-
zione Obama negli usa7 e quella inglese di Cameron ne hanno fatto un
cavallo di battaglia per conquistare e preservare la fiducia dei cittadini. Il

71. “I reggiani, per esempio” & un progetto promosso dal Comune di Reggio Emilia che
nasce nel 2008 con I'idea di riscoprire e far emergere il ricco capitale sociale della comunita
locale attraverso una raccolta di testimonianze e di buone pratiche di cittadinanza attiva e
responsabilita sociale. Cfr. http://www.comune.re.it/reggianiperesempio

72. Foto RAEEporter (RAEEporter, nell’edizione 2010) € una campagna di sensibilizzazio-
ne ambientale sull’'importanza del corretto riciclo dei RAEE promossa da Ecopowm, in colla-
borazione con Legambiente. Cfr. http://www.raeeporter.it/premiazione.aspx

73. Cfr. C. laione, La wiki-sussidiarieta, in “Labsus.org”, 12 settembre 2011.

74. Cfr., sull’open government, http://www.whitehouse.gov/the_press_office/Trans-
parencyandOpenGovernment/
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ministero per la Pubblica Amministrazione e 'Innovazione ha provato a
inseguirlo ma non ¢ andato oltre le tradizionali soluzioni all’italiana: tante
belle parole in un corpus legislativo rimasto largamente inattuato e una
nuova burocrazia. Ma nessuno si ¢ ancora domandato come il “governo
civico” degli interessi generali possa essere favorito dall’introduzione di
strumenti Web 2.0.

Per favorire la sussidiarieta occorre dunque cominciare a pensare di
utilizzare strumenti del Web 2.0. Del resto, tra sussidiarieta correttamen-
te intesa e Web 2.0 intercorrono numerosi punti di contatto. Entrambi
presentano la stessa morfologia: vivono se esiste una rete di soggetti che
non si limita a mettere in connessione nodi passivi, ma fornisce agli stessi
gli strumenti per dare vita a una interazione costante, produttiva e attiva.
Insomma deve trattarsi di nodi attivi e non passivi. Entrambi fanno leva
sull'intelligenza collettiva, cio¢ su quel patrimonio di conoscenze, saperi,
competenze, abilita che sono diffusi nella societa come nel Web e che
sono disponibili ad aggregarsi senza un tornaconto strettamente indivi-
duale. Questo ¢ tanto evidente per il Web 2.0 (si pensi a strumenti come
blog, forum, chat, e sistemi come Wikipedia, YouTube, Facebook, My-
space, Twitter, Gmail, WordPress, TripAdvisor) quanto per la sussidiarie-
ta. Non ci stancheremo mai di ripeterlo. La sussidiarieta di cui parliamo
si basa sulla liberta solidale e responsabile di cittadini attivi che decidono
di mettere a disposizione il proprio tempo e le proprie capacita per pren-
dersi cura dell’interesse generale. Decidono di condividere con i poteri
pubblici la responsabilita di governare, cio¢ di dare risposte ai problemi
della collettivita con piccoli gesti quotidiani, cosi come con vere e proprie
azioni sistematiche di cura civica dei beni comuni.

La cooperazione si pone, dunque, come archetipo della sussidiarieta.
Infatti, il tratto fondamentale che sussidiarieta e Web 2.0 condividono
consiste nel fatto che nel loro DNA € incorporata la cooperazione fra i vari
nodi della rete. Tanto I'una quanto I'altra vivono se la rete coopera, con-
divide, mette in comune, collabora, dialoga, si confronta, agisce insieme.
Si stabilisce attraverso un confronto costruttivo e moderato un obiettivo
comune, si mettono in condivisione le risorse necessarie e si ripartiscono
le responsabilita in vista dell’azione comune. E specularmente il successo,
come il fallimento, nella risoluzione dei problemi della comunita viene
condiviso.

La cooperazione dal basso ¢ sempre piu necessaria per risolvere pro-
blemi e governare processi che le amministrazioni pubbliche non riesco-
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no piu ad affrontare e risolvere, spesso per inerzia colpevole, a volte per
incapacita manifesta o mancanza di risorse, ma sempre piu spesso perché
si tratta di problemi cosi complessi, ramificati e in rapida evoluzione da
non consentire piu alla pubblica amministrazione tradizionale di avere
le capacita, le risorse, le conoscenza, la velocita per rappresentare una
risposta adeguata alle esigenze di una societa in continuo cambiamento.
E la sindrome della Regina Rossa: bisogna correre molto in fretta per re-
stare fermi nello stesso posto, e bisogna correre velocissimo per muoversi
appena.

Ora, le ragioni di questa défazllance non devono importare. Bisogna
invece cogliere questa sfida e questa opportunita. Lo devono fare i cit-
tadini, e sono molti, che sono stufi di vedere le proprie citta e il proprio
paese languire e che pensano di avere idee, fantasia e voglia di impegnarsi
direttamente per i beni comuni e non si accontentano di delegare a un
proprio rappresentante per 4-5 anni il compito di fare da intermediari con
la pubblica amministrazione. Lo devono fare quei politici e quegli am-
ministratori che vogliono veramente operare con un spirito di servizio al
cittadino ed elaborare soluzioni innovative per dare risposte ai problemi
della comunita e stare al passo con la velocita di una societa 2.o.

Questo comporta che la politica e la pubblica amministrazione ripen-
sino con urgenza il loro ruolo. Da monopolisti del potere di cura degli
interessi della collettivita, dovrebbero trasformarsi nei gestori di una “pa-
piattaforma” capace di sorreggere la soluzione civica, condivisa, collabo-
rativa dei problemi di interesse generale. Non di tutti, certo, ma della
maggior parte. Il monopolio pubblico della cura dell’interesse pubblico ¢
una tara atavica che le pubbliche amministrazioni faranno fatica a scrol-
larsi di dosso. Ma bisogna cominciare a provarci, se necessario anche da
soli, anche dal basso. Il Web 2.0 puo essere la strada che cittadini e ammi-
nistratori locali possono sperimentare per svegliare anche chi oggi ricopre
responsabilita pubbliche piu elevate.

I1 Web 2.0 ¢ dopotutto uno strumento formidabile di cooperazione.
Esso, infatti, facilita e semplifica ’emersione e 'organizzazione di que-
sta voglia di cura condivisa dei beni comuni. Pud consentire a cittadini e
amministratori pubblici innovativi di canalizzare queste energie civiche,
indirizzarle verso gli obiettivi giusti, attrezzarle con le risorse necessarie
perché possano condurre a buon fine episodi di cura civica dei beni co-
muni. Esistono diversi strumenti che sembrano idonei a sostenere le aspi-
razioni di chi vuole essere cittadino attivo. Strumenti che consentono di
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associarsi sia pure in maniera temporanea o fare squadra con altri cit-
tadini attivi per offrire il proprio contributo alla collettivita. Strumenti
che permettono a questi cittadini di restituire parte del proprio tempo
e delle proprie risorse, soprattutto immateriali, alla comunita cui si ap-
partiene, consapevoli che il successo individuale non pud mai essere
scisso del tutto dal contesto in cui si vive, si cresce e si opera. Il conte-
sto, cioe i beni comuni di cui disponiamo e la comunita che ci accoglie,
ci ospita, ci cura sono, infatti, la terra e le persone che ci consentono di
condurre un’esistenza civile, sana, prospera e piena di quei privilegi che
molte comunita nei paesi in via di sviluppo agognano. E una ricchezza
che diamo per scontata, e di cui non ci accorgiamo piu e di cui non ci
curiamo piu. Ma se non invertiamo la rotta, presto dilapideremo questo
patrimonio di beni comuni.

E allora Internet 2.0 puo aiutare e di molto i cittadini che vogliono
spendersi per restituire alle proprie comunita. Si va dai siti che consen-
tono la condivisione di buone prassi (Participedia; Civic Commons), co-
noscenze (Code for America; Procivibus) oppure tempo ed energie per
il pubblico interesse (The Good Gym), a piattaforme utili per segnalare
problematiche per la collettivita locale (ePart; Fixmystreet; Decoro urba-
no; Police.Uk), a strumenti per la georeferenziazione di attivita o infor-
mazioni di interesse generale (Ushahidi; Seedspeak; Fontanelle; C-Tag;
Crowdmap; Openstreetmap; Openforesteitaliane; Incontri per il cam-
biamento), a siti per il fundraising che possono servire a dotarsi degli
strumenti per prendersi cura dei beni comuni (Eppela; Kiva, Justgiving;
Kickstarter; Schoolraising; Zopa), fino a vere e proprie comunita on line
pensate per mettere in contatto chi vuole cambiare le cose (Shinynote;
Jumo; Developmentcrossing). Esistono anche siti che favoriscono la sus-
sidiarieta quotidiana (Zipcar; Velib; Snapgoods; Sharesomesugar; Neigh-
borgoods; Tourboarding).

Serve, dunque, una piattaforma per la sussidiarieta 2.0. Tanto piu se
si considera che sono ancora rare vere e proprie piattaforme di azione ci-
vica. Almeno allo stato attuale delle nostre conoscenze. Si intendono per
tali degli strumenti Web 2.0 che siano stati pensati e ingegnerizzati con il
precipuo scopo di mettere i cittadini in condizione di collaborare in vista
della cura di un ben determinato problema collettivo o di un particolare
bene comune, locale o nazionale, sotto 'egida di una pubblica ammini-
strazione che abbia voglia di “favorire”, come richiede I’art. 118, ultimo
comma, attraverso uno strumento Web 2.0 accompagnato dai connessi
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strumenti di supporto nella realta materiale, 'autonoma iniziativa dei cit-
tadini per lo svolgimento di attivita di interesse generale.

Molto probabilmente si avvicina a questa tipologia di strumento Critical
City, un gioco di ruolo pensato per indurre i giovani a uscire di casa, esplora-
re il territorio della propria citta, elaborare e realizzare microprogetti di cura
degli spazi urbani, conoscere e individuare altri cittadini disposti a lavorare
sullo stesso progetto e cosi migliorare anche la coesione sociale della comu-
nita di riferimento. Ma in questo caso manca il coordinamento con i poteri
pubblici.

Change by us Nyc, invece, ¢ lo strumento elaborato dal Comune di
New York per consentire ai cittadini di condividere le proprie idee su
come migliorare la citta e intende metterli in condizione di trasformare i
propri progetti in azioni concrete con la collaborazione di altri cittadini. E
anche Seedspeak sembra rispondere alla medesima filosofia.

In Italia, un esperimento con caratteristiche vicine al nostro ideale non
¢ stato ancora messo in piedi. Si tratta di immaginare uno strumento isti-
tuzionale per consentire mzeetup civici. In molti stanno gia lavorando al
concepimento di una piattaforma Web che aspiri ad offrire una risposta
completa e univoca alle esigenze e alle sfide che pone la wiki-sussidiarieta.
Ma sapranno le istituzioni cogliere le opportunita che essa puo spalancare
nella cura dell’interesse generale e dei beni comuni?

5.6
I servizi di interesse comune

I servizi che rivestono una “speciale rilevanza” per la collettivita locale
possono essere considerati essi stessi dei veri e propri beni comuni”. Ad
esempio, la mobilita urbana, soprattutto se fa leva su mezzi di trasporto
pubblico e forme di mobilita sostenibile, come la mobilita ciclistica, rap-
presentano strumenti di miglioramento del benessere individuale e collet-
tivo dei membri di una comunita, oltre che uno strumento forte di lotta

75. In questo ordine di idee, F. Trimarchi Banfi, Considerazioni sui “nuovi” servizi
pubblici, in “Rivista italiana di diritto pubblico comunitario”, 2002, s, 945, sostiene che
«nell’art. 43 della Costituzione la rilevanza dell’attivita quale servizio per il pubblico prece-
de I'assunzione — eventuale — del servizio da parte dello Stato, di enti pubblici o di comunita
di utenti» e cita D. Sorace, Pubblico e privato nella gestione dei servizi pubblici localz, in “Ri-
vista italiana di diritto pubblico comunitario”, 1997, p. 52, il quale parla di servizi pubblici
“in senso metagiuridico”; ma ancora prima cfr. E Merusi, Servizio pubblico, in Novissimo
Digesto Italiano, vol. xvi, Torino 1970, p. 219.
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alla disuguaglianza. Ma lo stesso potrebbe dirsi per la gestione condivisa
di altri servizi pubblici locali come il servizio idrico o il servizio di distri-
buzione dell’energia elettrica.

La battaglia referendaria sulla gestione dei servizi pubblici locali (spL)
conclusasi con la vittoria netta dei “si” nel giugno del 2011 si & giocata sulla
defatigante contrapposizione tra municipalisti ad ogni costo e privatizza-
tori incalliti di servizi di interesse generale a rilevanza economica, che po-
tremmo tranquillamente definire “servizi di interesse comune”. Eppure, il
senso del primo quesito era essenzialmente quello di ripristinare la liber-
ta di auto-organizzazione delle comunita locali mai messa in discussione
dall’Unione Europea. Ora che questa liberta di scelta ¢ stata ripristinata
anche nell’ordinamento italiano dobbiamo cominciare a considerare una
“terza via” rispetto alle due tipologie di gestione finora contemplate dal
diritto e dalla prassi. Tra socialismo municipale e liberismo comunale &
infatti possibile una terza via improntata al principio di “democrazia eco-
nomica”.

5.6.1. La terza via delle non-profit utilities

Lalternativa non-profit non ¢ affatto velleitaria. Si tratta bensi di una solu-
zione operativa praticata in molti paesi industrializzati. La gran parte dei
servizi pubblici locali negli Stati Uniti, ad esempio, viene gestita con que-
sta tipologia organizzativa. E anche in Europa non sono rari gli esempi di
servizi pubblici locali, come quelli idrici, gestiti con modelli organizzativi
non-profit.

Ma cosa si intende per non-profit utilities (NPU)? Si tratta di un model-
lo organizzativo, generalmente di diritto privato, che: @) coinvolge nella
proprieta o, quantomeno, nella titolarita di un spL tutti gli szakeholders
e, quindi, 77z primis i cittadini; 5) non prevede una distribuzione integrale
degli utili prodotti ai diversi soci, bensi il loro reimpiego quasi esclusivo
per il potenziamento/ammodernamento delle infrastrutture e/o per il mi-
glioramento della qualita del servizio.

Sotto il primo profilo, si tratta di formule gestorie nelle quali i cittadini
non sono pit meri utenti perché, anche se con gradazioni diverse, vengono
coinvolti nella gestione dei servizi. Si va dalla comproprieta delle infrastrut-

76. Cfr. C. laione, Le societd in house. Contributo allo studio det principi di auto-produ-
zione degli enti locali, Jovene, Napoli 2007.
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ture o del soggetto che eroga il servizio, fino alla collaborazione nella defi-
nizione delle strategie e nella valutazione dei servizi, passando per forme
di rappresentanza, diretta o indiretta, negli organi di governo. Laddove i
cittadini non sono proprietari delle NPU, infatti, ne rimangono comunque
titolari, nel senso che sono in grado di controllare e indirizzare le scelte del
management attraverso rappresentanti della comunita degli utenti o esperti
indipendenti che siedono negli organi di governo della NpU.

Sotto il secondo profilo, in una NPU i ricavi tariffari vengono anzitutto
utilizzati per coprire i costi operativi e i costi del capitale di debito (cioe
il pagamento degli interessi sui finanziamenti agli investimenti per lo svi-
luppo della rete o del servizio). L'utile netto d’impresa, invece, non vie-
ne destinato alla distribuzione di dividendi se non sotto forma di sconto
sulle tariffe praticate ai cittadini. In via di principio, infatti, I'utile viene
reinvestito per garantire il potenziamento dell’infrastruttura, il suo ammo-
dernamento e quindi la sua efficienza. Se, invece, si vanno ad analizzare i
bilanci degli ultimi 5 anni delle grandi societa che gestiscono reti per ser-
vizi d’interesse generale, come autostrade, energia e gas, ci si rende conto
che ¢’¢ un quasi totale allineamento tra utile netto d’impresa e dividendo.
Questo vuol dire che quasi tutto 'utile ¢ destinato alla remunerazione de-
gli azionisti e quasi nulla al potenziamento della rete. Con una NPU questo
non accadrebbe.

Nel caso in cui I'utile ecceda quanto richiesto per il finanziamento
di questi interventi, esso pud essere accantonato come riserva di capitale
per assicurarsi contro il rischio di costi inattesi, per tenere basso il costo
del capitale di debito, per future esigenze di sviluppo; redistribuito tra gli
utenti sotto forma di sconto tariffario (generalmente riservato alle fasce
piu deboli della societa); o, infine, utilizzato a sussidio di altri servizi di
interesse generale caratterizzati perd da minore redditivita.

In definitiva, clausola di reinvestimento degli utili per il potenzia-
mento e ammodernamento delle infrastrutture o per il miglioramento del
servizio a favore degli utenti, insieme con meccanismi di governance che
assicurino la rappresentanza dei cittadini-utenti all’interno dell'impresa di
SPL sono i due assi portanti di una NpPU.

5.6.2. La cooperazione di utenza e di comunita

Quello delle NpU € uno schema teorico che comprende diversi modelli or-
ganizzativi. Gli esempi e le modalita di organizzazione sono classificabili
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in due macrocategorie: le cooperative/consorzi di utenti e le fondazioni
per la gestione di spL.

Il primo modello viene sperimentato a Melpignano, in provincia di
Lecce, dove esiste una cooperativa di comunita per la produzione di ener-
gia da fonti rinnovabili in cui i soci sono sia il Comune che i cittadini.
Questi ultimi contribuiscono al progetto mettendo a disposizione le pro-
prie case per listallazione dei pannelli solari e hanno in cambio a costo
zero l'energia prodotta. Gli utili prodotti dalla vendita del surplus di ener-
gia vengono reinvestiti in infrastrutture e servizi per la comunita locale.

Anche nella gestione del servizio idrico, in Italia, ci sono alcuni esem-
pi. Si tratta, soprattutto, di realta diffuse nelle zone montane dove gli ac-
quedotti sono stati costruiti e continuano ad essere gestiti da consorzi di
cittadini. Uno di questi casi ¢ il Consorzio di Mezzana Montaldo nel Biel-
lese, dove esiste il Consorzio Acqua Potabile che gestisce 'acquedotto in
maniera non-profit.

5.6.3. Le fondazioni in veste di ut#ilities municipali

Ma, se vogliamo guardare a NPU di dimensioni maggiori, il modello or-
ganizzativo muta e si avvicina molto a quello delle nostre fondazioni.
L’esempio piu noto ¢ quello di Glas Cymru nel Galles, che amministra
una rete idrica che serve oltre tre milioni di persone. Si tratta di una coz-
pany limited by guarantee, cioe di una impresa in forma societaria che pero
non ha una compagine azionaria e che destina ogni surplus finanziario a
beneficio dei consumatori. Al posto di soci in cerca di remunerazione del
proprio pacchetto azionario, ci sono i “membri” che sono selezionati in
base a competenze, esperienze e interessi in grado di metterli in condizio-
ne di svolgere in maniera efficace il proprio ruolo all'interno della Nru. E
il compito principale dei membri di una guarantee company & quello di
controllare che 'operato del management si svolga nel rispetto dei piu
elevati standard di corporate governance (e, precisamente, I'ux Corporate
Governance Code cui si devono uniformare tutte le societa quotate in bor-
sa) al fine di garantire alla NPU una performance commerciale, in termini di
qualita del servizio e di efficienza nei costi, paragonabile a, se non migliore
di, quelle delle altre utzlities idriche con compagine azionaria. Un panel
composto da personalita indipendenti dalla NPU gestisce la procedura di
selezione dei membri in maniera tale da garantire che la compagine rifletta
nel modo piul esauriente possibile la gamma di consumatori e portatori di
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interessi serviti dalla NrPu. I membri hanno il potere di nominare e revo-
care 3 direttori esecutivi e 6 direttori indipendenti non esecutivi previsti
dallo statuto.

Negli Stati Uniti quello delle NPU & un sistema ancora piu consolidato.
Moltissime citta e Stati amministrano i servizi locali, per esempio gli ac-
quedotti o i trasporti pubblici, non attraverso corporations (cio¢ le nostre
SPA), bensi attraverso public authorities. Altro non sono che trusts, molto
simili quindi alle nostre fondazioni che non prevedono distribuzione di
dividendi. A New York, un #rust di questo tipo ¢ la Metropolitan Tran-
sport Authority (MTA), il soggetto che gestisce i trasporti pubblici.

I trusts sono strumenti di diritto privato e la scelta cade su di loro per-
ché il modello organizzativo pubblicistico non favorisce il finanziamento
attraverso la raccolta di capitale di debito. I mercati hanno, infatti, diffi-
colta a fidarsi di strumenti opachi come le aziende di diritto pubblico. Le
NPU, dunque, si organizzano secondo il modello del diritto privato, ma
con l'obiettivo esclusivo della gestione qualitativa ed efficiente del ser-
vizio e non della remunerazione di capitale di rischio nel breve periodo
attraverso distribuzione di dividendi agli azionisti, pubblici o privati che
siano.

5.6.4. Investire nelle NPU

L’abrogazione della disposizione che consentiva la remunerazione del ca-
pitale investito nella gestione del servizio idrico potra scoraggiare gli in-
vestitori privati tradizionali, quelli che perseguono in una logica di breve
periodo un ritorno economico “adeguato” dal capitale di rischio investito.
In assenza di una remunerazione adeguata, si dice, il rischio ¢ che non si
riescano ad attrarre i capitali privati necessari al finanziamento delle in-
frastrutture, mentre il problema della gestione dei servizi locali in Italia &
proprio quello della mancanza di fondi.

In primo luogo, in molti casi i privati non portano affatto risorse eco-
nomiche proprie, ma entrano in queste societa di gestione “a debito”. I
gestori privati, in molti casi, ricorrono a complesse operazioni di ingegne-
ria finanziaria per reperire le risorse occorrenti all’ammodernamento delle
infrastrutture promesso con I'effetto di caricare il debito sulle spalle della
utility appena conquistata e, nei peggiori casi, sono costretti a spremere la
utility con la distribuzione di dividendi elevatissimi per ripagare il debito
contratto con le banche per acquisitla.
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E, poi, nulla esclude che una NPU non sia in grado di presentarsi sul
mercato dei capitali per chiedere con un progetto credibile il finanzia-
mento del proprio piano di sviluppo infrastrutturale. Anzi, la casistica
internazionale dimostra proprio che le NPU fanno un ampio ricorso al ca-
pitale di debito. Una non-profit, inoltre, non avendo obblighi di remune-
razione immediati, puo spuntare condizioni migliori proprio perché deve
per statuto reinvesitre tutti gli utili nella gestione efficace ed efficiente del
servizio.

Esistono, peraltro, investitori interessati a intervenire in settori o
operazioni funzionali alla creazione di “esternalita positive”, come le
infrastrutture di trasporto, la produzione di energie da fonti rinnovabili,
le infrastrutture idriche e per I'igiene urbana. Ad esempio i fondi so-
vrani, i fondi pensione, le assicurazioni o le casse depositi europee, cio¢
i cosiddetti “investitori di lungo termine” (1LT). Essi non investono in
questi settori solo per responsabilita sociale che in molti casi ¢ emzbedded
nella loro missione. Lo fanno perché si tratta di settori con enormi po-
tenzialita di sviluppo e perché il rischio € meno elevato. Questi soggetti
cercano comunque una remunerazione dei capitali investiti, ma come
corrispettivo del minor rischio accettano la prospettiva del ritorno di
lungo periodo. Insomma, gli investitori di lungo termine non perseguo-
no la remunerazione immediata e integrale della partecipazione azio-
naria. La logica del profitto, in questo caso, ¢ coerente con la missione
d’interesse generale.

Percio si dovrebbe fare in modo che almeno nel caso di coivolgimento
di 1LT sia possibile la remunerazione minima dei capitali investiti che que-
sti soggetti richiedono per poter mettere a disposizione i propri capitali di
progetti di lungo termine oppure si dovrebbe favorire I'incontro tra NPU
e ILT attraverso la predisposizione di strumenti finanziari pensati proprio
per il finanziamento delle infrastrutture al servizio delle comunita locali.
In questa direzione vanno gli sforzi dell’'UE e degli 1T per la creazione di
project bonds”.

77. La Commissione UE il 19 ottobre 2011 ha adottato una proposta legislativa per lan-
ciare una fase-pilota della “Europe 2020 Project Bond Initiative”. L'iniziativa ¢ diretta a
rivitalizzare ed espandere i mercati di capitale per finanziare grandi progetti infrastruttu-
rali europei nei settori del trasporto, dell’energia e dell’znformation technology. 1 progressi
dell’iniziativa sono pubblicati in http://ec.europa.eu/economy_finance/financial_opera-
tions/investment/europe_2020/index_en.htm
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5.6.5. Liberta di auto-organizzazione degli enti locali

La legislazione sulla gestione dei servizi pubblici abrogata dal referendum
(Iart. 23-bis del D.L. 25 giugno 2008, n. 112) non impediva di per sé il ri-
corso alle NruU. Cosi come la normativa comunitaria, che come si ¢ detto
¢ meno restrittiva rispetto a quella oggetto del referendum e che ora rie-
spande tutta la propria portata applicativa (cfr. Corte cost. del 2011, n. 24),
non frappone alcun ostacolo a questa tipologia di gestione.

Teoricamente, infatti, 'introduzione delle NPU poteva essere persegui-
bile in base al quadro legislativo preesistente e potrebbe esserlo in base al
quadro regolatorio comunitario vigente. Si poteva e si puo stabilire che i
privati che partecipano alla gara per I'affidamento di un servizio o per la
scelta del socio privato di una societa mista siano — anche o solo — soggetti
non-profit oppure attribuire un maggior punteggio nel bando per una
gestione secondo criteri non-profit. In ultima istanza, si potrebbe provare
a sostenere che la NPU sia una forma di gestione assimilabile all’zz house
providing, perché alla radice ne condivide la natura di alternativa alle ipo-
tesi di “efficace ed utile ricorso al mercato”.

L’importante ¢ ricordare che non esiste una soluzione valida in tutte
le circostanze. 1l tipo di gestione da adottare varia molto a seconda dei
contesti e bisogna ragionare sul tipo e sulle dimensioni del servizio. In
questo senso 1'abrogazione dell’art. 23-bzs € importantissima proprio per-
ché reintroduce la liberta di scelta nell’organizzazione dei servizi locali e
quindi la possibilita di valutare quale sia la modalita di gestione dei sPL piu
funzionale alle esigenze delle diverse comunita locali e dei diversi contesti
geografici, sociali, culturali. Li dove la gestione pubblica o la gestione pri-
vata hanno dato buona prova di sé, perché cambiare?

All’abrogazione dell’art. 23-bis doveva seguire un’iniziativa legislativa
nazionale in grado di conciliare le diverse esigenze e istanze, stabilizzare il
quadro normativo e, soprattutto, introdurre un’autorita indipendente di re-
golazione e controllo delle performances dei diversi gestori, pubblici, privati
o non-profit. autonomia deve, infatti, sempre accompagnarsi alla respon-
sabilita. E quindi la riconquista della liberta di scelta delle comunita locali
deve essere contemperata da strumenti regolatori diretti a responsabilizzare
i decisori pubblici locali, cosi come i gestori dei servizi. Qualunque liberta,
infatti, se priva di limiti e contrappesi, sconfina in arbitrio e malversazione.

Invece ¢ seguita una normativa che sostanzialmente conferma il regi-
me previgente e riproduce intatta la dicotomia municipalizzazioni-priva-
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tizzazioni, con 'eccezione del servizio idrico integrato. Ma il referendum
aveva ad oggetto tutto il servizio idrico integrato.

57
Conclusioni: la necessita di una regia
per I'innovazione sociale e la rigenerazione urbana

Il progetto ambizioso qui delineato richiede inevitabilmente I'individuazio-
ne di un soggetto che funga da facilitatore di questo programma organico di
rigenerazione del welfare urbano mediante la manutenzione civica dei beni
comuni locali. La ricerca di un soggetto-pivot in grado di portare avanti il
cambiamento qui prospettato, incentrato sullo scambio, la collaborazione,
la messa a sistema di tutti gli attori coinvolti — quelli pubblici dotati di pote-
ri, risorse e mezzi indispensabili per la buona cura dei beni comuni e quelli
sociali disponibili a mettere in campo le proprie energie, risorse, conoscen-
ze, competenze per prendersi cura dei beni di comunita —, non puo che
indirizzarsi in due direzioni.

Da un lato, occorre concentrare I'osservazione su quelle pubbliche ammi-
nistrazioni locali che negli ultimi anni pitt hanno innovato o stanno innovando
le proprie strutture organizzative per predisporsi a governare con la rete. Sotto
questo profilo diventa importante mettere in piedi unita organizzative dedica-
te alla funzione di facilitazione, cio¢ all’organizzazione dell’ascolto e del dialo-
go nella stessa macchina amministrativa locale tra le sue diverse articolazioni e
soprattutto con I'esterno, alla strutturazione di alleanze stabili tra queste arti-
colazioni e la comunita, le risorse in essa presenti, attive o anche solo latenti.

Ci vuole anzitutto una cabina di regia del governo in rete posta il pit
possibile vicino alle funzioni apicali dell’ente locale e, se possibile, che abbia
natura interdipartimentale, di coordinamento, trasversale rispetto alle fun-
zioni tipiche per settori omogenei dell’amministrazione organizzati in vista
dellofferta di funzioni e servizi piuttosto che della domanda di tali funzio-
ni e servizi, per materie, pitl che per bisogni. E poi ci vuole una struttura
dedicata alla comunicazione istituzionale di questa profonda innovazione
organizzativa e di azione dell’amministrazione. Un “URP del governo con la
rete”, un ufficio relazioni con il pubblico che si vuole attivare per I'interesse
generale, una struttura cio¢ che faciliti 'incontro dell’amministrazione con
il cittadino attivo, volitivo, e avvicini il cittadino distante e distratto all’am-
ministrazione condivisa conducendolo fino alle porte di quello che deve es-
sere una sorta di “sportello unico della cittadinanza attiva” che non scoraggi
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o spaventi i cittadini e si carichi sulle spalle il compito di semplificare la
inevitabile complessita amministrativa che un modello di cura dell’interesse
generale reca con sé. Cabina di regia, URP e sportello unico della cittadinan-
za attiva sono i tre elementi di innovazione organizzativa di cui un’ammi-
nistrazione locale deve dotarsi per poter amministrare con i cittadini e non
piti solo per i cittadini. Non basta piti organizzare sedi di ascolto e al limite
di codeterminazione delle decisioni della pubblica amministrazione. Ben-
ché sotto questo profilo si registrino interessanti innovazioni, rimaniamo
pur sempre nell’ambito del vecchio paradigma bipolare. Magari si tratta di
un’amministrazione pit aperta, ma si tratta pur sempre di un’amministra-
zione che mira a preservare il monopolio della cura dell’interesse generale e
a farsi interprete ultima della volonta dei cittadini.

Dall’altro, occorre volgere lo sguardo al di fuori del circuito istituzionale.
Sotto questo secondo profilo, & ragionevole immaginare che un ruolo molto
importante possa essere svolto dalle fondazioni di erogazione o di comunita
e dalle fondazioni di origine bancaria. Siffatte istituzioni sociali hanno gia
ben interpretato in diverse istanze il ruolo di “soggetti dell’organizzazione
delle liberta sociali” (Corte cost. del 2003, n. 300) e hanno rivestito la respon-
sabilita di investitori istituzionali nell'innovazione sociale a livello locale.

Le fondazioni dovrebbero pertanto farsi promotrici di piani locali di
manutenzione civica dei beni comuni locali. Ad esempio, le fondazioni
potrebbero far rientrare il supporto ai microprogetti civici di arredo ur-
bano nell’ambito delle loro attivita a favore delle comunita locali. Esse
potrebbero, in particolare, agevolare I'attuazione della disposizione sui
microprogetti in due direzioni. I'azione principale potrebbe essere quella
di lanciare a livello locale bandi per la selezione di alcune proposte di mi-
croprogetti da sostenere economicamente e amministrativamente. In tal
modo, i cittadini potrebbero essere sollevati anche dall’esborso immedia-
to delle “spese per la formulazione delle proposte e la realizzazione delle
opere” e in piu potrebbero avvalersi delle agevolazioni fiscali. In alterna-
tiva, potrebbero essere le stesse fondazioni ad avvalersi dell’agevolazione
fiscale connessa. Si tratta naturalmente di verificare la fattibilita dell’'una o
dell’altra soluzione sotto il profilo fiscale.

In una seconda direzione, le fondazioni potrebbero svolgere un’azio-
ne di moral suasion nei confronti del decisore pubblico locale affinché
approvi la regolamentazione attuativa necessaria a conferire effettivita e
immediata operativita al modello di governance urbana qui illustrato. In
ipotesi si potrebbe anche immaginare la creazione di forme di partenaria-
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to istituzionalizzato fra ente locale e fondazioni locali per mettere a dispo-
sizione dei cittadini le risorse amministrative ed economiche necessarie
alla implementazione dei microprogetti di arredo urbano.

Il carattere nazionale non contrasta con il necessario svolgimento a
livello locale delle azioni che dovrebbero implementarlo e deriva da due
esigenze. La prima ¢ che si stabilisca a livello nazionale un modello di
azione attraverso la definizione di linee guida generali e, dunque, che vi sia
un minimo di uniformita nell’azione delle diverse fondazioni. Questo sia
per sussumere le buone prassi locali, gia oggi esistenti in questo ambito,
all'interno di un modello di base costruito sulle virtu e i difetti riscontrati
a livello locale, sia per evitare fughe in avanti da parte di singole fondazio-
ni che possano esporre 'intero piano, e quindi le fondazioni come soggetti
dell’innovazione sociale, a responsabilita, pretese, aspettative che pregiu-
dicherebbero la buona riuscita del piano. La seconda esigenza ¢ quella di
mantenere a un livello centrale il monitoraggio e la valutazione sulle possi-
bili disuguaglianze che la implementazione di un piano di questo tipo po-
trebbe generare tra diverse comunita o aree territoriali. La considerazione
di queste disuguaglianze potrebbe condurre all’adozione di interventi di
perequazione come la creazione, con il supporto anche finanziario delle
istituzioni centrali, di un “fondo nazionale per la manutenzione civica dei
beni di comunita”.

Tutto cido non puo affatto significare che si debba fare a meno dell’in-
tervento dei poteri pubblici o delle loro risorse economiche e ammini-
strative. Né puo legittimare una loro ritrazione. Difatti, il venir meno del
“pubblico” pregiudicherebbe la capacita di mobilitare quelle risorse civi-
che aggiuntive che si vuole con questa azione motivare alla cura dei beni
comuni locali. Una parte consistente della societa, a ragione, non intende
affatto agire in sostituzione dei poteri pubblici per agevolarne 'abbando-
no dei compiti istituzionali.
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